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Дніпропетровська державна фінансова академія
Розкрито змістовність і цілеспрямованість формування в Україні моделі територіальних громад як самодостатньої базової ланки бюджетної системи. Здійснено порівняння вирішення цього завдання європейськими країна та визначено відповідність прийнятих рішень вимогам процесу євроінтеграції. Установлено, що внаслідок добровільного об’єднання нині чинних самоврядних територіальних громад їх чисельність зменшиться більш ніж у 7 разів. Одночасне здійснення фінансової децентралізації та надання місцевому самоврядуванню виконавчих функцій буде сприяти становленню в Україні локальних економічних систем – муніципалітетів.
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Раскрыто содержание и целенаправленность формирования в Украине модели территориальных общин как самодостаточного базового звена бюджетной системы. Осуществлено сравнение решения этой задачи европейскими странами и определено соответствие принятых решений требованиям процесса евроинтеграции. Установлено, что вследствие добровольного объединения существующих самоуправляемых общин их численность уменьшится более чем в 7 раз. Одновременное осуществление финансовой децентрализации и предоставления местному самоуправлению исполнительных функций будет содействовать становлению в Украине локальных экономических систем – муниципалитетов.
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Disclosed in the process of creating a richness of modern transformation of local self-government and territorial organization of the power of local communities as self-sufficient base-level budget system. The comparative evaluation of solving this problem with the experience of European countries - the UK, Germany, Poland. Just made the conformity assessment requirements of the decisions taken European integration process.

In consequence of consolidation of territorial communities, their numbers in Ukraine will decrease by more than 7 times. During the transformation of local communities and the implementation of fiscal decentralization in the organization of territorial communities of the executive bodies will significantly strengthen their material and technical, fiscal and financial base. This will facilitate the transformation of local communities in local self-governing economic system. They will be the subject and object of economic relations, the same European Municipalities.
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Постановка проблеми. На час розпаду соціалістичної системи і набуття державної суверенності Україна, серед усіх країн цього табору, мала найбільш потужний потенціал для стрімкого прогресивного поступу на основи ринкової трансформації економіки. Проте у реальній дійсності ці очікування не виправдались. У порівнянні за обсягом продукування ВВП лише Україна серед усіх країн колишнього соціалістичного табору ще донині не вийшла на рівень далекого 1990 р. Основною причиною цього є шкідлива дія неліквідованого високого рівня централізації влади та фінансів як чинника, що значною мірою спричинив і розпад СРСР.

І хоча для подолання цієї перепони в Україні була успішно здійснена ринкова трансформація національної економіки, закладені конституційні засади місцевого самоврядування, ратифіковано Європейську хартію місцевого самоврядування, прийнято ряд базових нормативно-правових актів як правового поля та фінансового підґрунтя для утворення демократичної системи управління, реальної децентралізації влади і фінансів не було здійснено. Необхідна для цього адміністративно-територіальна реформа багаторазово відтерміновувалася. Разом з тим, ситуація погіршувалась, Україна ввійшла в режим хронічного бюджетного дефіциту, швидко зростаючого державного боргу, зазнає втрат від російської окупаційної агресії. Зазначене посилює необхідність проведення рішучих заходів стабілізації національної економіки, що потребує істотної активізації зусиль суспільства у вирішенні завдань Державної стратегії регіонального розвитку на період до 2020 р. та відображено у завданнях сучасних системних реформ, націлених на асоціацію України з ЄС. 

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Важливе значення у забезпеченні позитивного динамізму у вирішенні проблем, що назріли, належить реформуванню системи місцевого самоврядування та територіальної організації влади. Шляхом цієї реформи передбачається формування ефективних механізмів фінансового забезпечення функціонування територіальних громад з метою включення їх у процес соціально-економічного розвитку суспільства. Це передбачає модернізацію існуючих механізмів державного регулювання розвитку окремих територій, системи фінансових взаємозв’язків села, громади, органів влади, що має здійснюватись на засадах нарощування фінансової бази місцевого самоврядування, зростання його фінансової самодостатності на основі ефективного використання і розвитку власного соціально економічного та фінансового потенціалу.

Ключовою проблемою цього процесу є встановлення належного правового організаційного соціально-економічного і фінансового статусу базової ланки адміністративно-територіального устрою і одночасно бюджетної системи країни – локальної територіальної громади. Базова ланка територіального устрою і бюджетної системи має бути фінансово самодостатньою, виступати фундаментальною опорою розширеного суспільного відтворення.

Як об’єкт наукового дослідження, зазначена проблема започаткована в прадавні часи в процесі пошуку оптимального поєднання природних прав і свобод окремої особи, первинних соціальних груп (сімейно-родових, племінних самоврядних об’єднань) з формами консолідованого управління та адміністративної влади – патріархальної, феодальної, монархічної, республіканської та різновидів демократичної держави. Сутність зазначеної проблеми полягає у встановленні відповідних до потреб певного рівня цивілізаційного поступу за формою та змістом відносин «локальна територіальна спільнота – держава» в системі просторової економіки та управління. 

Наукова парадигма просторової економіки та управління є багатоаспектною. Еволюція взаємовідносин локальних територіальних спільнот з центром-державою знайшла відображення у низці теорій: теорії бюджетного федералізму (Р. Майсгрейв, У. Оутс, Ч. Тібу); теорії суспільного вибору (Дж. Бреннан, Дж. Бюкенен); теорії конвергенції (Р. Барро, Х. Сала-і-Мартін, Ф. Шлітте, Дж. Скаллі); теорії децентралізації (Р. Прюдом, В. Танзі) та інших [1].

Зазначені теорії спрямовані на обґрунтування механізмів реалізації внутрішніх можливостей розвитку окремих територій на основі ініціативно-господарської діяльності територіальних економічних систем в умовах самоврядування та державного бюджетного регулювання за принципом субсидіарності.

Дослідженню проблем досконалості вітчизняної бюджетної системи у забезпеченні реалізації конституційних і законодавчих положень функціонування місцевих бюджетів органів самоврядування присв’ятили своїй праці відомі вчені О. Василик, І. Вахнович, В. Геєць, А. Даниленко, О. Кириленко, М. Козоріз, В. Кравченко, Л. Лисяк, І. Луніна, Ц. Огонь, В. Опарін, К. Павлюк, Ю. Пасічник, С. Слухай, В. Феодосов, І. Чугунов, С. Юрій та ін. Вченими обґрунтовані концептуальні засади системного поєднання державного і місцевих бюджетів в органічну цілісність із застосуванням принципів фінансової децентралізації та субсидіарності, регульованих міжбюджетних відносин вирівнювання фінансової достатності виконання повноважень місцевих органів влади.

Проте в реальній дійсності досягнути фінансової самодостатності місцевого самоврядування в Україні за період державної суверенності за рядом об’єктивних і суб’єктивних причин не вдалося. Адже цілком обґрунтовані наукові конструкції місцевого бюджету були несумісними з існуючими параметрами переважної більшості базових територіальних громад і надмірною децентралізацією влади та фінансів. Успішність децентралізації влади та фінансів може позитивно вплинути на процес суспільного розширеного відтворення за умови оптимізації територіальних економічних систем як суб’єктів господарювання і об’єктів управління, що є однією із цілей сучасної адміністративно-територіальної реформи.

Мета статті полягає у дослідженні процесу оптимізації функціональних параметрів самоврядних територіальних громад як базової ланки бюджетної системи в Україні, що супроводжується де централі-зацією влади та фінансів.

Виклад основного матеріалу. Успішне вирішення проблеми децентралізації влади і фінансів, як чинника економічного розвитку України, має бути досягнуто на основі реалізації урядової концепції від 1.04.2014 р. № 333-Р. шляхом утворення самоврядних адміністративно-територіальних громад базового та регіонального рівнів [2].
Нині в Україні базовою ланкою адміністративно-територіального устрою також є місцеві територіальні громади, які історично утворились і існують як населені пункти, де управлінські питання місцевого значення вирішуються відповідними радами. Але вони не наділені правом юридичної особи і тому не виступають суб’єктом економічних відносин, не можуть реалізовувати право власності на майно громади, тобто у економічному відношенні – не функціональні. Переважна більшість територіальних громад, через їх надмірну подрібненість та надзвичайно слабку матеріально-фінансову базу, виявилася неспроможною виконувати повноваження органів місцевого самоврядування.
Найбільша кількість місцевих територіальних громад в Україні існує у сільській місцевості: 10279 сільських і 783 селищних рад. У середньому на одну сільську раду припадає 3 населених пункти, 1370 осіб жителів і 47 кв. км території. За період 1990-2014 рр. чисельність сільського населення в Україні стрімко зменшилась на - 2,8 млн. осіб; обезлюдніли і були зняті з обліку 
407 сіл, крім того, ще у 369 селах немає населення і вони мають бути також зняті із обліку. Разом з тим, кількість сільрад за цей період зросла на 1279 одиниць. При цьому в 47% новостворених сільрад чисельність осіб менше 1 тис. жителів, а в 1,1 тис. (тобто 11% від загальної кількості) – менше 500 осіб. У більшості територіальних громад з чисельністю населення менше 500 осіб не утворені виконавчі органи відповідних сільрад, немає бюджетних закладів,  комунальних підприємств тощо. Можливості здійснення тут самоуправління відсутні. Усі сільські територіальні громади в Україні дотаційні.

Концепцією реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні передбачено до кінця 2017 р.  сформувати принципово відмінні від нині існуючих територіальні громади як базові ланки нової системи адміністративно-територіального устрою. Вони повинні дійсно стати опорою системи самоврядування і фінансової самодостатності за прикладом Європейських країн – Великобританії, ФРН, Франції, Польщі та інших. Це потребує, насамперед, укрупнення існуючих територіальних громад, як це відбулося у провідних країнах Європи.
Укрупнення базової ланки адміністративно-територіального устрою в європейських країнах відбувалась у процесі реформ місцевого самоврядування: у Великобританії (1971-1975 рр. із 1,5 тис. базових одиниць залишилось 0,5 тис.),  у ФРГ (1968-1970 рр. із 24,4 тис. залишилось 8,4 тис одиниць); Польщі (1955-1990 рр. із 9,5 тис. залишилось 2,5 тис.).,У Франції з 1971 р. розпочався поетапний перехід до об’єднаних комун, який продовжується дотепер [4].
Слід зазначити, що нині у ЄС конкретних положень і чітких вимог щодо параметрів адміністративно-територіальних одиниць і узгодженого порядку формування кожного їх рівня (базового, регіонального) не існує. Не визначена і оптимальна модель для цих формувань, що поєднувала б повноваження центральних і місцевих органів влади та сприяла розвитку демократизації суспільства заходами посилення рольових функцій місцевого самоврядування. Визначальним чинником у цій сфері є дотримання принципів процесу Європеїзації (Europeanisation або Europeanisation) як концептуальної моделі Європейського розвитку. Європеїзація означає вимоги здійснення змін на внутрішньодержавному рівні, що мають адаптивний характер (у сферах політичних аспектів, преференцій та інституцій), зумовлених процесом Європейської інтеграції [3].

У сфері адміністративно-терито-ріального устрою процес Європеїзації зводиться до вимог уніфікації класифікації адміністративно-територіальних одиниць – NUTS (Nomenсlature of Territorial Units for Statistics). Згідно із цією класифікацією за чисельністю населення виділяються три категорії територіальних одиниць: NUTS – 1 (3 – 7 млн.); NUTS – 2 (800 тис. – 3 млн.); NUTS – 3 (159 тис. – 800 тис.) [5].

Реформування базових адміністративних одиниць у кожній країні враховувало такі найважливіші особливості: щільність заселення територій, рівень урбанізації, розвинутість соціальної інфраструктури і комунікацій, ступінь локальної консолідованості тощо. Ці особливості мають значення і для реформування адміністративно-територіального устрою в Україні.

Українська модель базової адміністративно-територіальної організації і одночасно місцевого самоврядування (територіальної громади) у сільській місцевості (за виключенням самоврядних міст) за усередненими параметрами має такий вигляд. Чисельність населення громади – близько 9 тис. осіб; середня кількість населених пунктів території громади – 
16 одиниць; площа території – 400 кв. км; максимальна віддаленість периферійних населених пунктів від центру – 20 км. Тобто із нині наявних 11,5 тис. міських, селищних і сільських рад очікується формування 1,5 тис. укрупнених територіальних громад місцевого самоврядування [4]
Формування територіальних громад за зазначеними параметрами має здійснюватись у процесі добровільного об’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст. Згідно з Законом України «Про добровільне об’єднання» (05.02.2015 р. №157-VIII), воно має відбуватись з дотриманням таких принципів: конституційності та законності; добровільності; економічної ефективності; державної підтримки; розповсюдженості місцевого самоврядування; прозорості та відкритості; відповідальності. Залежно від типу адміністративного центру об’єднаної територіальної громади, вони утворюють відповідні типи громад – міські, селищні, сільські. Адміністративним центром визначається населений пункт, який має розвинуту інфраструктуру і розташований найближче до географічного центру території об’єднаної громади.

Враховуючи Європейську класифікацію адміністративно-територіального устрою сучасний процес утворення об’єднаних територіальних громад може розглядатись як перший етап європеїзації, оскільки за своїми параметрами вони не відповідають вимогам NUTS – 3. Виходячи ж з традиційності трирівневого адміністративно-територіального устрою в Україні (базова ланка, район, область) районна ланка сьогодні також не відповідає вимогам NUTS – 3. Тобто, вже в наступному періоді, в процесі другого етапу адміністративно-територіальної реформи, буде вирішуватись питання доведення параметрів українських територіальних одиниць до вимог європеїзації – як базового, так і регіонального рівня.

Метою реформування системи місцевого самоврядування є створення і підтримка повноцінного життєвого середовища для громадян, надання високоякісних та доступних публічних послуг, становлення інститутів прямого народовладдя, задоволення інтересів громадян, узгодження інтересів держави та територіальних громад. Зазначене передбачається досягати на основі належних матеріальних, фінансових та організаційних умов для здійснення органами місцевого самоврядування власних і делегованих повноважень й розмежування повноважень органів самоврядування і виконавчої влади за принципом субсидіарності та децентралізації влади [2].
Досягнення зазначеної мети передбачено забезпечити децентралізацією державної влади і фінансів шляхом створення в рамках адміністративних одиниць носіїв місцевого самоврядування – громади та регіони. Децентралізація державної влади супроводжується її деконцентрацією: розподілом державою адміністративно-управлінських обов’язків між органами влади різного рівня. А фінансова децентралізація означає реформування сучасної фінансової системи країни як такої, що не виконує регулюючих функцій стимулювання реальної економічної активності, фінансування інвестицій у реальний сектор і створення основи для економічного зростання і збільшення трудової зайнятості та доброботу громадян. 
Змістовно фінансова децентралізація означає посилення рольових функцій місцевих фінансів, підконтрольних органам місцевого самоврядування в сферах формування, використання та розподілу фінансових ресурсів між суб’єктами економіки в межах окремих територіальних громад задля забезпечення їхнього поточного функціонування та розвитку. Це має посилити фінансовий стан бюджетних ланок від результативності функціонування територіальних економічних систем. Адже територіальними одиницями, як самоврядним осередкам, передбачається як представницька (законодавча), так і виконавча влада.

У зв’язку із цим доцільно звернути увагу на необхідність упорядкування таксонів у системі адміністративно-територіального устрою та у найменуванні посад їх очільників. Зокрема слід звернути увагу на таке. У вітчизняне законодавство міцно ввійшов термін «місцева територіальна громада» (що належить до сфери юрисдикції органів самоврядування) та представницьких органів громадян «сільська, міська, районна, обласна, Верховна рада». При цьому місцеві територіальні громади, які вважаються самоврядними, офіційного виконавчого органу не мають: його роль виконує голова відповідної ради, що одночасно є розпорядником місцевого бюджету. На рівні району існує два бюджети: районний бюджет і бюджет району. Починаючи з районної ланки жодна рада власного виконавчого органу не має: їх функції виконують відповідні державні адміністрації. В результаті реформи вони будуть скасовані і замінені префектурами.

Вважаємо за доцільне відмовитись від існуючих найменувань адміністративно-територіального поділу: сільська рада (уособлюється з територіальною громадою), район, область. Адже громада, насамперед, - певна спільнота людей, а не територіальна одиниця, а рада – це збори людей чи певних функціонерів, а не адміністративно-управлінський орган. Район і область – географічні терміни, що широко використовуються для визначення певної сфери в просторовому сенсі без конкретики територіальних меж (наприклад: «в області балету…»).

У процесі здійснення сучасної реформи адміністративно-територіальні одиниці мають набути чіткої визначеності: об’єднана територіальна громада – не суб’єкт економічних відносин, не сільська рада (бо охоплює близько 15 окремих населених пунктів, куди можуть входити селища і міста). Це може бути «волость» (має походження з Київської Русі), повіт, провінція, оскільки вони у вітчизняній і зарубіжній практиці фігурують як субрегіональні одиниці. Нинішня область як мезорівень адміністративного устрою також має набути адміністративного статусу: на другому етапі реформи мережа областей має бути змінена, адже лише дві області - Дніпропетровська і Донецька - відповідають параметрам NUTS – 2, тож половина областей буде ліквідована. Термін «область» може бути замінений на «губернія», що відповідає і вітчизняній практиці і практиці інших країн.

Адміністративні органи управління замість «виконком» мають набути назву «муніципалітет», як це прийнято в Європі і навіть у Росії. Очільником губернії має бути губернатор, міста – мер (як це уже стало звично), а базової ланки – війт, староста, мер.

Унаслідок проведення реформи місцеве самоврядування набуває повноцінного статусу суб’єкта і об’єкта в системі суспільно-економічних, правових і фінансових відносин. Їхніми основними повноваженнями є забезпечення місцевого економічного розвитку (залучення інвестицій, розвиток підприємництва), розвитку місцевої інфраструктури (доріг; водо-, тепло-, газо-, електропостачання), об’єктів соціального та культурного призначення і надання комплексу публічних послуг. Фінансовою основою реалізації повноважень органами місцевого самоврядування є отримання податків і зборів, які пов’язані з територією юрисдикції громади (враховуючи на прибуток податок усіх громадян, що проживають у межах територіальної громади незалежно від місця їх працевлаштування).
Уже 28.12.2014 р. Верховна Рада внесла зміни до Податкового кодексу, визначивши право зарахування у місцеві бюджети податку на нерухомість, на місцах залишаються надходження від адміністративних послуг і від оплати державного мита, 10% податку на прибуток підприємств приватного сектора. Крім того, місцеві бюджети отримують 5% вартості реалізованих підакцизних товарів (пива, алкогольних напоїв, тютюнових виробів, нафтопродуктів) та 80% замість 35% екологічного податку. Це дещо зміцнить фінансову спроможність місцевих бюджетів. Уже зараз основним вектором зусиль керівництва самоврядних територіальних громад має стати зміцнення місцевої податкової бази. Це потребує консолідації продуктивних сил громади, досягнення у їхній діяльності системної координованості як цілісного функціонального соціально-економічного комплексу, що є основою істотного розвитку територіальних громад.

Висновки. Успішне проведення реформи місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні дозволить істотно скоротити загальну чисельність базових ланок бюджетної системи країни (більше ніж у 7 разів), а надання їм повноважень виконавчої влади та необхідних джерел фінансових ресурсів відкриє перспективу набуття самодостатності і реальної відповідальності за виконання функцій забезпечення розширеного відтворення, надання якісних публічних послуг та соціального розвитку і демократії.

Досягнення в процесі євроінтеграції європейських партнерів за критеріями масштабності і критеріями рольових функцій діяльності органів самоврядування в Україні сприятиме не лише розвитку внутрішнього ринку, а й посиленню процесу регіоналізації та участі у міжнародному розподілу праці в умовах глобалізації світогосподарського економічного простору. Це сприятиме прогресу українського суспільства.
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