Регіональне управління та місцеве самоврядування
Регіональне управління та місцеве самоврядування

УДК 352:342.2

І. В. Костенок, кандидат економічних наук, доцент
кафедри загального та адміністративного менеджменту 
Донецького державного універстету управління

ПУБЛІЧНА ВЛАДА В СИСТЕМІ МЕХАНІЗМІВ 

ДЕМОКРАТИЧНОГО ДЕРЖАВОТВОРЕННЯ
У статті розглянуто основні принципи організації місцевого самоврядування в сучасних демократіях. Місцеве самоврядування розглядається як один з рівнів публічного управління, що мусить бути максимально децентралізованим та характеризуватися найбільшим ступенем участі населення у процесі прийняття управлінських рішень. Відповідно, місцеве самоврядування постає як інструмент подальшого розвитку громадянського суспільства, а також як сполучна ланка між державою та громадянином.  
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The article investigates the basic principles of local self-governing in modern democracies. Local governing is considered as one of the levels of public administration, which should be decentralized and characterized by the greatest degree of public participation in decision-making. Accordingly, local governing serves as a tool for further development of civil society, as well as a link between the state and the citizen.
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Постановка проблеми (постановка проблеми у загальному вигляді та її зв’язок з важливими науковими чи практичними завданнями). Загальна орієнтація сучасної України на політичний конструкт західної ліберальної демократії в поєднанні з наявними реаліями перехідного суспільства дедалі більше зумовлює актуалізацію наукових пошуків у сфері розуміння принципів, норм та механізмів функціонування публічної влади в цілому та місцевого самоврядування як її первинного рівня. Відсутність тривалих традицій здійснення демократичних процедур, активної участі широких верств населення у процесах управління викликає потребу в систематизації та усвідомленні сучасного досвіду процесів трансформації у сфері розвитку публічної влади у розвинених демократичних країнах. Активне включення України до світового політичного простору, культурний трансфер низки моделей та механізмів демократичних процедур вимагає кращого розуміння принципів та норм публічного управління й, особливо, місцевого самоврядування як сполучної ланки між державою та громадянином.  

Аналіз останніх досліджень і публікацій (аналіз останніх досліджень і публікацій, в яких започатковано розв’язання даної проблеми і на які спирається автор, виділення не вирішених раніше частин загальної проблеми, котрим присвячується означена стаття). Дослідженню означених моментів присвятили свої праці Т. М. Безверхнюк, С. Є. Саханенко, Е. Х. Топалова, О. М. Пухтинський, О. В. Власенко, О. О. Яцунська та ін. Так, О. О. Яцунська визначає історико-правові аспекти світового та українського досвіду місцевого самоврядування; Т. М. Без-
верхнюк розглядає європейські стандарти врядування на регіональному рівні; М. О. Пухтин-
ський, О. Власенко, ретельно опрацювавши законодавство про місцеве самоврядування в Україні, намагаються обрати оптимальну модель місцевого самоврядування.  
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Мета статті (формулювання цілей статті (постановка завдання) – визначення головних принципів та норм місцевого самоврядування як різновиду публічної влади в Україні. 

Виклад основного матеріалу (виклад основного матеріалу дослідження з повним обґрунтуванням отриманих наукових результатів). Місцеве самоврядування має відповідати двом основним соціальним вимогам: по-перше, реалізації права громадян на участь в управлінні місцевими справами, по-друге, створенню ефективної влади на місцях, здатної задовольняти як життєво важливі потреби населення, так і інтереси загальнодержавного розвитку. 

Існування органів місцевого самоврядування пов’язане з необхідністю розумної децентралізації влади, тому що надання громадянам права самостійно вирішувати свої проблеми безпосередньо впливає на ефективність процесу реалізації публічної влади взагалі на всій території країни. У загальносвітовій практиці моделі місцевого самоврядування розрізняються за такою ознакою: наскільки територіальний рівень управління вільний від центральної влади в ухваленні рішень і автономний у використанні відповідних ресурсів для їх реалізації. Поява тих чи тих моделей обумовлювалася специфікою соціальної організації конкретних суспільств (у тому числі їх політичною і правовою культурою). Важливо, однак, відзначити, що спільними для країн з розвиненими демократичними інститутами є тенденції як до зближення наявних моделей місцевого самоврядування, так і до посилення децентралізації управління, в тому числі підвищення автономії місцевого самоврядування, його ролі та впливу на виконання публічних справ [1]. 

В організації публічної влади на місцях одночасно поєднуються два початки: суспільний і державний. Державний початок виявляється в тому, що: а) територія місцевого співтовариства є державною територією, а місцеві жителі є громадянами держави; б) статус місцевого самоврядування визначається державою в Конституції та законах; в) місцеві справи вирішуються самостійно, але в руслі єдиної державної політики; г) органи місцевого самоврядування не мають права встановлювати свою компетенцію, оскільки це прерогатива держави. 

У свою чергу, суспільна (публічна) складова має прояв у такому: а) органи місцевого самоврядування самостійно реалізують надані їм повноваження і органи державної виконавчої влади не мають права втручатися в законну діяльність органів і посадових осіб місцевого самоврядування; б) матеріально-фінансову базу їх становить комунальна власність і місцевий бюджет; в) місцеві ради самостійно встановлюють місцеві податки і збори; г) територіальні громади можуть мати власну символіку і статут, що відбивають історичні, національно-культурні, соціально-економічні особливості відповідної території; д) правові акти органів і посадових осіб місцевого самоврядування, прийняті в межах їхніх повноважень, обов’язкові на території місцевого самоврядування для всіх фізичних і юридичних осіб [2]. 

Органи місцевого самоврядування розглядаються як самостійний елемент державної (публічно-владної) системи, який має чітко визначену в законі сферу компетенції, а також чітко зафіксовані права, обов’язки і відповідальність. Ключові ознаки такої самостійності:

– формування органів влади “знизу”, тобто шляхом прямих виборів членами самоврядної спільноти; 

– реальне існування автономних у межах своєї компетенції різних рівнів місцевого самоврядування, а також органів самоорганізації населення та громадського самоврядування з переданим їм колом повноважень і засобів для їх реалізації; 

– наявність муніципальної власності на землю, тобто власності жителів (громадян) даного місцевого співтовариства на територію спільноти. 

Виступаючи в ролі первинного рівня публічної влади, місцеве самоврядування є інструментом стимулювання розвитку громадянського суспільства. Особливу роль інститут публічної влади на місцях відіграє як сполучна ланка між громадянським суспільством і державою, що дозволяє ефективно поєднувати інтереси громадянина, місцевого співтовариства, структур громадянського суспільства і держави.

Розвиток системи взаємодії місцевого самоврядування та системи державного управління часто розглядається через призму таких понять, як деконцентрація і децентралізація. У Європі продовжуються процеси децентралізації та делегування більших прав для прийняття рішень місцевим адміністраціям. Це наслідок визнання того факту, що головну умову ефективних дій місцевих органів влади становить необхідний рівень управлінської та фінансової незалежності, самостійності за умов дійового контролю та відповідальності. Головним критерієм раціональної децентралізації виступає досягнення найвищої якості обслуговування громадян, а головним принципом – субсидіарність, яка визначає найнижчу оптимальну межу втручання уряду в місцеві справи.
Під деконцентрацією розглядається організаційний процес, який полягає в переданні прав щодо прийняття рішень представникам центральної влади на місцях. Розрізняють вертикальну і горизонтальну деконцентрацію. У рамках першої всі повноваження з представництва інтересів центральної влади на місцях належать тільки одному державно-владному суб’єкту (в результаті деконцентрація в центрі подекуди супроводжується концентрацією влади на місцях), в рамках другої – на місцевому рівні утворюється декілька “центрів влади” з розподілом обов’язків за галузевим принципом. 

Ступінь децентралізації значною мірою перебуває в залежності від обраного рівня автономії місцевого самоврядування, що включає в себе як статичні складові, які відображають певний потенціал даного інституту, так і динамічні компоненти, що розкривають його діяльність, а саме: організаційно-правову основу місцевого самоврядування, компетенцію та повноваження місцевого самоврядування, питання місцевого значення, межі самостійності місцевого самоврядування, що визначаються наявністю і обсягом його фінансово-економічної бази тощо.

Процеси деконцентрації та децентралізації тісно пов’язані з принципом субсидіарності, що передбачає пріоритет прав та інтересів особи перед правами та інтересами будь-якої спільноти. У Західній Європі принцип субсидіарності передбачає чіткий розподіл прав і обов’язків по виконавчій вертикалі з делегуванням повноважень на той територіальний рівень, де вони можуть виконуватися найбільш ефективно. 

Субсидіарність виходить за межі простого принципу інституційної організації влади, бо відображає принципи побудови взаємовідносин між громадянським суспільством та владними інститутами. При цьому відбувається не просто обмеження втручання вищої влади в діяльність органів влади більш низького рівня, а створюються можливості для їх ефективної діяльності. Відповідно, державна влада має право втручатися в дії нижчої ланки лише в тому випадку, якщо остання продемонструвала нездатність виконувати завдання свого рівня [3]. 

Таким чином, принцип субсидіарності перш за все є принципом обмеження влади, але при цьому він не має нормативного характеру, оскільки не стільки визначає норму, скільки вказує на тенденцію. Він залишає відкритим питання про конкретні умови реалізації цього принципу, і тому його застосування може змінюватися залежно від інституційних, культурних та історичних умов. 

У цілому субсидіарність є не лише визначним принципом місцевого самоврядування, а й концепцією, що добре вписується в сучасні суспільства, де безліч обов’язків розподіляються між різними рівнями управління. Так, у нормативних актах Європейського Союзу зазначається, що “публічна влада в масштабі світової спільноти не ставить своїм завданням обмежувати сферу дій публічної влади індивідуального політичного співтовариства (тобто держави), тим більше зайняти його місце. Навпаки, метою виступає створення у світовому масштабі такої системи, в якій публічні інстанції кожної політичної спільноти, її громадяни та їх асоціації різних рівнів мають можливість здійснювати свої завдання, виконувати свої обов’язки і користуватися своїми правами безпосередньо на своєму рівні” [4, 13].

Крім того, діяльність системи місцевого самоврядування як різновиду публічної влади ґрунтується на низці найбільш фундаментальних демократичних принципів, серед яких виділяються такі.

1. Принцип правової автономії означає, що органи місцевого самоврядування повинні мати власні, тільки їм притаманні повноваження, що визначаються Конституцією та відповідними законами. Зазначений принцип також повинен бути ефективним стосовно делегованих повноважень: органи місцевої влади мають бути вільними у прийнятті на себе виконання цих повноважень, враховуючи місцеву специфіку.

2. Принцип організаційної автономії означає, що органи місцевого самоврядування мають бути вільними щодо визначення своєї власної структури для того, щоб ефективно виконувати свої функції під власну відповідальність. Це означає, що для якісного надання послуг населенню та управління територією в цілому в різних органах місцевого самоврядування можуть бути різні структурні підрозділи та кількість працівників.

3. Принцип загальної компетенції, що пов’язаний з проявом у публічному праві принципу субсидіарності. Відповідно до нього самоврядні територіальні спільноти мають право і зобов’язані в межах своїх повноважень вирішувати всі місцеві питання і нести за це відповідальність, якщо в законах не передбачено інше (тобто ці питання не виключені з області їх компетенції або не поставлені за обов’язок іншим інстанціям).

4. Принцип делегування повноважень. Означений принцип реалізується через забезпечення права громадян на участь у вирішенні місцевих справ через делегування власних повноважень виборним представницьким органам. Останні наділяються відповідними повноваженнями та ресурсами для здійснення політики, спрямованої на вирішення поточних питань громадян, що проживають на певній території. Участь громадян у місцевому політичному житті повинно забезпечуватися правом вільного й демократичного обрання своїх представників. Представницькі органи, що здійснюють функції публічно-владного характеру на місцевому територіальному рівні, найбільш тісно пов’язані з населенням, перед яким несуть відповідальність. Їх близькість до населення обумовлена як способом їх формування – виборністю прямим або непрямим шляхом, так і можливістю прямого впливу виборців на діяльність названого органу. Крім того, в системі органів публічної влади представницькі органи займають провідне становище, оскільки, по-перше, всі інші органи є похідними від представницьких органів (або населення), по-друге, законодавство прямо передбачає контроль з їхнього боку за діяльністю інших органів публічної влади.

5. Принцип ефективності реалізації повноважень. Участь громадян у місцевому політичному житті повинна відрізнятися ефективністю на рівні всіх місцевих представницьких і адміністративних (виконавчих) структур. Поряд із цим мешканці територіальних спільнот повинні мати можливість брати участь у контролі над роботою місцевих представницьких органів. Форми контролю діяльності органів системи місцевого самоврядування виступають як принципи, що відрізняють кожну конкретну модель місцевого самоврядування і визначаються типом обраної моделі та особливостями загальнодержавного управління. Адміністративний контроль, як необхідний елемент організаційної структури місцевого самоврядування, згадується і в Європейській Хартії з питань місцевого самоврядування. Контроль з боку населення вимагає високої політичної активності, певного рівня громадянської культури, інформованості та зацікавленості в означеній діяльності, а також сформованої практики такого впливу. Звертаючись до українських реалій, можна зауважити, що в нинішній ситуації політичної апатії, низької довіри до органів влади складно налагодити дійовий механізм контролю. 

6. Принцип підзвітності та відповідальності перед територіальними громадами їх органів і посадових осіб кореспондує з попереднім принципом. Вторинна природа органів і посадових осіб місцевого самоврядування підкреслює інституційну роль громади в їх формуванні та “зворотний” зв’язок між цими суб’єктами. Органи самоврядування та їх посадові особи відповідають перед населенням за свої дії, прийняті рішення.

7. Принцип колегіальності ухвалення рішень. Рішення щодо першочергових завдань на рівні територіальних спільнот повинні вироблятися та прийматися колегіально. Такі рішення спираються на первинний, регулярно оновлюваний аналіз, що охоплює всі особливості, потенціал, можливості розвитку і ресурси місцевості. Як вважається, найкращий спосіб подолання труднощів – це надання можливості всім зацікавленим сторонам індивідуально й колективно брати участь у виробленні планів щодо їх подолання.

8. Принцип матеріально-фінансової самостійності та спроможності означає, що територіальна громада й відповідні органи місцевого самоврядування в межах своїх повноважень повинні вільно володіти, користуватися й розпоряджатися комунальною власністю та власними фінансовими ресурсами з метою задоволення власних потреб.

Реалізація окреслених принципів діяльності системи місцевого самоврядування можлива лише за умови імплементації в суспільстві норм деліберативної та партисипаторної демократії.

Так, концепція деліберативної демократії передбачає діалог між суб’єктом управління і населенням. На низовому рівні організації публічного управління, в умовах відносно нечисленного територіального публічного колективу, в обмежених просторових межах муніципального утворення організація діалогічного простору в управлінському процесі за допомогою впровадження процедур деліберативної демократії видається цілком перспективною. На рівні місцевого самоврядування деліберативна демократія може бути реалізована як комплекс дорадчих процедур у вигляді тимчасових і постійних форм дорадчої діяльності представників органів публічного управління та представників місцевого населення, які реалізуються на основі функціонального або територіального підходів [5, 528–531].

Партисипаторна демократія або демократія участі, передбачає участь населення в процесі управління через спеціально створені процедури. Партисипаторна демократія, як комплекс погоджувальних процедур у спільній діяльності населення та органів публічного управління, являє собою включення спеціальної стадії в процедуру прийняття рішення в рамках інституту публічного управління для погодження та подальшого затвердження управлінського рішення населенням. У свою чергу, демократія участі відкриває можливості створення в структурі органу управління організаційних форм для реалізації погоджувальних процедур.

Розглянувши загальні принципи організації місцевого самоврядування, можна зробити висновок про те, що інститут місцевого самоврядування в сучасних демократіях виступає у функції найважливішого елементу організації публічної влади. Державне та місцеве управління виступають як рівні публічного управління, але рівні, що мають якісні відмінності: кожен рівень має лише йому властиві можливості залучення населення безпосередньо до процесу управління. Чим нижчий рівень публічного управління, тим більша децентралізація повноважень та кількість процедур безпосередньої участі населення в управлінні. Саме тому низовий рівень публічного управління – місцеве самоврядування – максимально децентралізований і характеризується найбільшим ступенем участі населення в процесі прийняття управлінських рішень.

Сучасне місцеве самоврядування, являючи собою форму самоорганізації населення, має ознаки як владного, так і громадського публічного інституту. Місцеве самоврядування в сучасних умовах, як уже зазначалося вище, має подвійну природу і за своєю суттю є суспільно-політичним інститутом. У широкому розумінні це інститут самоорганізації суспільства. Через свою подвійну природу, як суспільну, так і державну, воно може реалізуватися у вигляді владного інституту. Крім того, місцеве самоврядування може реалізовуватися у вигляді територіального громадського самоврядування. Нарешті, місцеве самоврядування може існувати в поєднанні як першого, так і другого.

Найважливішим політичним аспектом діяльності місцевого самоврядування стає його роль у формуванні громадянського суспільства. Політично сильне місцеве самоврядування виявляється одним з головних інструментів реалізації принципів громадянського суспільства в суспільно-політичному житті сучасної демократичної держави. 
Місцеве самоуправління часто сприймають як структуру поза політикою, що існує або для забезпечення потреб громадян, що проживають у межах певної спільноти, або для виконань вимог центрального уряду. Аналогічні уявлення походять із використання понять “місцеве управління” і “місцева адміністрація” як синонімів. Але вони такими не є: адміністрація, принаймні теоретично, перебуває поза сферою політики, тоді як управління – політичне і ґрунтується на різноманітті інтересів [6, 40]. Участь громадян у місцевій політиці важлива не лише тому, що підвищується ймовірність вироблення оптимального політичного курсу, але й тому, що це – ключовий механізм формування підтримки політичної системи. 
Висновки з даного дослідження і перспективи подальших розвідок у даному напрямку. Виходячи з цього, місцеве самоврядування можна розглядати як один з найважливіших принципів, що забезпечують зв’язок громадян з державою, можливість їх участі в державному управлінні. Оптимізація такої діяльності полягає в тому, що місцеві спільноти здатні вирішувати свої проблеми в найбільш ефективних формах, з урахуванням конкретних умов кожної окремої території та відповідно до місцевих потреб. У такий спосіб між окремим громадянином і державою встановлюється зв’язок для вирішення питань місцевого значення, що нині надзвичайно актуально для України та її подальшого розвитку.
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