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А Н О Т А Ц І Я

Аршулік О. С. Реформа місцевого самоврядування та децентралізація влади в Україні.

Кваліфікаційна (бакалаврська) робота за спеціальністю 281 «Публічне управління та адміністрування». Івано-Франківський національний технічний університет нафти і газу. Івано-Франківськ, 2022.

У дослідженні висвітлено основні моделі побудови та функціонування місцевого самоврядування та окреслено нормативно-правову базу регулювання місцевого самоврядування в Україні до 2014 року та в умовах реформи 2015 року.
Охарактеризовано нормативно-правові засади реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади, здійснено аналіз основних досягнень та проблематики реформування місцевого самоврядування в Україні. Визначено основні напрями подальшого впровадження реформи.
Матеріали роботи будуть корисними у розробленні подальших напрямків впровадження та завершення реформи та при розробці проектів нормативно-правових актів, що стосуються реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади.
Ключові слова: місцеве самоврядування, децентралізація, територіальна громада, нормативно-правове забезпечення реформи місцевого самоврядування.
A N N O T A T I O N
Arshulik O. S. The Reform of Local Self-Government and Decentralization of Power in Ukraine.
Qualification (bachelor’s) thesis in specialty 281 «Public Administration». Ivano-Frankivsk National Technical University of Oil and Gas. Ivano-Frankivsk, 2022.
The study highlights the main models of constructing and functioning of local self-government and outlines the legal framework for regulating local self-government in Ukraine until 2014 and in the context of the 2015 reform.

The normative and legal bases of local self-government reform and decentralization of power are characterized; the analysis of the main achievements and problems of local self-government reform in Ukraine is carried out. The main directions for further implementation of the reform are identified.

The results of the research work will be useful for the development of further directions of implementation and completion of the reform and for the development of draft regulations related to the reform of local self-government and decentralization of power.
Key words: local self-government, decentralization, territorial community, normative and legal framework of local self-government reform.
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ВСТУП
Актуальність теми. Після Революції Гідності у 2014 році Україна розпочала впровадження далекосяжних реформ, щоб зміцнити місцеве самоврядування на базовому рівні шляхом об’єднання і децентралізації, надаючи право голосу людям в їхніх громадах і створюючи сприятливі умови для розвитку на основі місцевої ініціативи.

Органи місцевого самоврядування щодня змінюють життя громадян на краще завдяки передачі обов’язків та ресурсів від держави об’єднаним територіальним громадам, які дали змогу приймати рішення максимально наближено до потреб людей. Вони ухвалюють рішення про розподіл фінансових ресурсів для працевлаштування персоналу, розвитку інфраструктури та надання послуг своїм громадянам. Муніципалітети відповідають за регулювання питання щодо використання земель на своїх територіях для задоволення місцевих потреб відповідно до національних та регіональних стратегій. Вони приймають рішення про реконструкцію культурних об’єктів, створення опорних шкіл, ремонт доріг. Зокрема, думають і про те, як найкраще забезпечити надання послуг, аби задовільнити потреби громадян і, водночас, залучають інвестиції та підтримують сталий розвиток для нових можливостей у громадах.

Звернення до реформи місцевого самоврядування та децентралізації, як до об’єкту дослідження бакалаврської роботи, обумовлено, перш за все, питанням впровадження та завершення реформи в сучасних умовах суспільно-політичного життя, основним завданням якої є створення сильного місцевого самоврядування європейського зразка, суть якого полягає не у жорсткому управлінні процесами розвитку суспільства, а у наданні послуг, сприянні соціально-економічному розвитку, служінні інтересам суспільства та людини.
Метою бакалаврської роботи є аналіз сучасного стану впровадження реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади в Україні та визначення напрямків її подальшого успішного впровадження та завершення.

Мета роботи конкретизована у таких завданнях:
охарактеризувати основні моделі побудови та функціонування місцевого самоврядування;
здійснити аналіз нормативно-правового забезпечення функціонування місцевого самоврядування до 2014 року;
виокремити особливості формування нормативно-правового забезпечення реформи децентралізації;
визначити основні здобутки та проблеми, що виникли в процесі реалізації, та основні напрями подальшого впровадження реформи.
Об’єкт дослідження – реформа місцевого самоврядування та децентралізації влади.

Предмет бакалаврської роботи – нормативно-правові засади організації та проведення децентралізації в Україні.

Методологічною основою роботи є теорія пізнання. Теоретико-методологічна специфіка досліджуваної теми зумовила застосування низки загальнонаукових та спеціальних методів для з’ясування особливостей впровадження реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади в Україні:

системний підхід;

теоретичний аналіз;

структурно-логічний аналіз;

узагальнення;

синтез;

порівняльно-правовий метод.

Джерельну базу роботи склали законодавчі та нормативно правові акти; окремі дослідження вітчизняних науковці, таких як: О. Ткачук, О. Врублевський, Ю. Ганущак, В. Безгін,О. Чернишов, В. Негода, І. Костенюк та інші.
Практичне значення бакалаврської роботи полягає в тому, що її матеріали можна використати:
при розробці подальших напрямів впровадження та завершення реформи децентралізації;
при розробці нормативно-правових актів, що стосуються реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади в Україні.

Структура роботи. Логіка проведеного дослідження зумовила структуру роботи: вступ; три розділи (чотири підрозділи); висновки; список використаних джерел. Загальних обсяг роботи складає 72 сторінки, у т.ч. основного тексту – 63 сторінки. Список використаних джерел містить 72 найменування.

РОЗДІЛ 1
ТЕОРЕТИЧНІ ТА ПРАВОВІ АСПЕКТИ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ
1.1 Моделі побудови та функціонування місцевого самоврядування
Сучасна держава та суспільство не можуть повноцінно працювати без розвиненої системи місцевого самоврядування. Сьогодні у демократичних державах існує безліч структурно-функціональних моделей здійснення місцевого самоврядування, розроблених з урахуванням регіональних особливостей і національних традицій
.
Всесвітня декларація місцевого самоврядування проголошує, що місцеве самоврядування – це право та обов'язок місцевих органів влади регулювати та вести державні справи під свою особисту відповідальність і в інтересах місцевого населення
. За Європейською хартією, місцеве самоврядування – це право і реальна здатність органів місцевого самоврядування регламентувати значну частину державних справ і управляти нею, діючи в межах закону, під свою відповідальність і в інтересах місцевого населення, що здійснюється радами або зборами, члени яких вільно обираються таємним голосуванням на основі прямого, рівного, загального виборчого права і які можуть мати підзвітні їм виконавчі органи
.

Різні історичні умови суспільного розвитку сприяли формуванню декількох моделей організації місцевого самоврядування, специфічними ознаками яких є типи та форми взаємовідносин органів місцевого самоврядування з органами державної влади
.

Рис. 1.1 – Моделі місцевого самоврядування

Як бачимо на Рис. 1.1, у світі існує декілька моделей, які істотно відрізняються одна від одної за принципами формування органів місцевого самоврядування, характеру їх взаємовідносин з органами державної влади, у формах взаємодії представницьких і адміністративних органів у системі місцевого самоврядування
.
Першими, в історичному аспекті, на території Європи сформувалися англосаксонська та континентальна моделі, які в подальшому почали використовуватись по всьому світу. 

Англосаксонська модель, що набула поширення у США, Великобританії, Канаді, Австралії та інших країнах, характеризується такими рисами:

· високий рівень автономії при регламентації діяльності на основі нормативно-правових актів, що приймаються парламентом;
· органи місцевого самоврядування обираються жителями громади на регулярних виборах (кожні два/три/чотири роки, щорічне оновлення на третину тощо);

· унікальність кожної місцевої громади, що відображається у відсутності прямого підпорядкування нижчих органів місцевого самоврядування вищим;

· відсутність контролю за діяльністю громад з боку центральної влади у вигляді створення місцевих адміністрацій чи інших спеціальних установ;

· жорсткий судовий контроль за порушення законодавства, особливо місцевими чиновниками;

У найзагальнішому вигляді в законодавстві країн англосаксонської моделі повноваження місцевих представницьких органів зазвичай поділяються на обов’язкові та факультативні. До обов’язкових належать ті , яким надається загальнодержавне значення, і які повинні виконуватися в обов’язковому порядку. До таких повноважень належить водопостачання, транспорт, громадська безпека, охорона здоров’я, утримання і прибирання вулиць тощо. Факультативні повноваження, як правило, реалізуються місцевими властями на свій розсуд, залежно від конкретних фінансових можливостей. До них зазвичай належать ті, що пов’язані з різними соціальними і культурними функціями, такими як утримання громадських парків, бібліотек, будівництво будинків для бідних і інвалідів
.

Таким чином, для англосаксонської моделі характерна максимальна децентралізація влади, самостійна відповідальність автономних органів за ті завдання, що вони виконують, але під правовим наглядом центральної влади. Це обумовлено історичним досвідом цих країн, де суди завжди відігравали важливу роль в країнах континентальної Європи
.
Континентальна модель набула поширення у Франції, Італії, Іспанії, Бельгії та в більшості країн Латинської Америки, Близького Сходу, франкомовної Африки. Вона характеризується такими рисами:
· поєднання органів місцевого самоврядування і органів державної влади місцевого рівня;

· ієрархічність системи управління, де місцеве самоврядування виступає нижчою ланкою в порівнянні з державною владою;

· обмежена автономія органів місцевого самоврядування, що виражається в наявності на місцях спеціальних державних уповноважених, які контролюють їх діяльність.

Коріння даної моделі містяться в історично сформованих засадах централізму, що складався впродовж історії Франції, яка сьогодні має досить складну чотирирівневу структуру адміністративно-територіального устрою – управління відбувається на рівні держави, регіонів, департаментів та комун. Її основна структура, кодифікована Наполеоном I, була зумовлена революційністю Франції і покликана обмежити владу місцевої знаті, у той час прискорюючи урядову реформу. В цій системі чітко простежуються чіткі лінії повноважень, що йдуть від міністерства центрального уряду через централізовано призначеного префекта департаменту в муніципалітети, які мають локально обраного мера та міську раду. Префект являє собою і виконавчого директора департаменту, і представника центральної бюрократії, що забезпечує таким чином канал централізації, з широким повноваженнями скасовувати рішення місцевих рад і контролювати місцеві витрати
.
Наприклад, у Франції відбулися дві «хвилі» децентралізації, спричинені двома законодавчими актами – «Acte І» (1982 р.) та «Acte II» (2003 р.), які науковці визначають прикладом «справжньої муніципалізації», що передбачала реальну повноту прийняття політичних рішень органам місцевої влади
. 

Усього внаслідок двох етапів децентралізації відбувся чіткий функціональний зсув центру прийняття політичних рішень з центрального рівня влади на місцевий. Після прийняття «Acte II» децентралізація отримала конституційний статус і передача повноважень від центрального уряду до місцевих громад була посилена. Проте необхідно розуміти, що гетерогенна політична культура французького суспільства, якій притаманні «містечковість», прагнення регіональних еліт до інституційного укріплення свого положення призводить до неможливості повної децентралізації та створення більш ефективної місцевої влади. Держава, прагнучи зберегти своє панівне становище, навіть після прийнятих реформ залишається присутньою на регіональному рівні. Тим не менш, форми міжмуніципального співробітництва, які сьогодні діють у всій країні, призводять до можливості розподіляти податкові прибутки, стають інституціональною основою для подальшої передачі державних функцій на місцевий рівень
.

Злиття англосаксонської та континентальної моделей призвело до появи змішаної моделі, що використовується у Німеччині, Швейцарії, Австрії та Японії. Гібридний характер цієї моделі проявляється у можливості виборного органу місцевої влади одночасно виконувати функції державного управління, будучи представником державної адміністрації. Унікальною є система місцевого самоврядування Німеччини, яка вирізняється консенсусним та еволюційним характером реформування.
Історія розбудови цієї системи починається з реформ прем’єр-міністра Пруссії Г. фон Штейна, який у 1808 р. провів низку адміністративних перетворень. Він передбачав розвиток системи общинного самоврядування: нарівні з представницьким міським органом утворювався колегіальний виконавчий орган – магістрат. Його очолював бургомістр, який був одночасно і головою представницького органу влади. Згідно зі Статутом, органи місцевого самоврядування зобов’язані були розв’язувати місцеві справи не тільки від свого імені, але й за дорученням держави. У подальшому магістрати були включені в систему державного управління. На початку    ХХ ст. здійснювався процес одержавлення громад, які потрапили під жорсткий державний контроль, держава здійснювала керівництво їхньою діяльністю
.
Перші реформи у сучасній Німеччині почались у 1970-х рр. після об’єднання західної та східної частин і були спрямовані на децентралізацію. Ця модель регулювання була спрямована на радикальну реорганізацію місцевих адміністрацій з метою підвищення їхнього потенціалу щодо забезпечення населення якісними послугами. Визначальними характеристиками цієї моделі стали: децентралізація адміністративних структур; забезпечення підзвітності споживачам; моніторинг якості послуг
.
Одночасно з внутрішніми змінами місцевих адміністрацій відбувалися зміни в стилі і методах їхньої роботи із зовнішніми організаціями та клієнтами. Були забезпечені права споживачів шляхом розробки та реалізації на місцевому рівні спеціальних постанов, що захищають їхні права і передбачають спеціальні процедури вирішення конфліктних ситуацій (зазвичай на користь споживача), регулярні опитування споживачів про ступінь їхньої задоволеності наданими послугами тощо
.

У подальшому «піонером» у реформуванні стала земля Баден-Вюртемберге, міністр-президент якої Е. Тойфель у 2003 р. запропонував масштабні плани для реформи адміністративних структур. Сутність «реформи Тойфеля» полягала у тому, щоб «розчинити» 250 із 350 спеціальних державних органів, передавши їхні функції 35 округам, 9 округам без міст та 4 адміністративним районам, а метою було проведення чіткої інституціональної диференціації між функціями органів державної влади та місцевого самоврядування
.
Змішана модель місцевого самоврядування має на меті поєднання переваг англосаксонської та континентальної моделей з урахуванням політичних традицій управління, які історично сформувались на певних територіях. А реалізація цієї моделі в Німеччині вирізняється поміркованим реформуванням, метою якого є як децентралізація, так і широке залучення сучасних інститутів громадянського суспільства до створення демократичної системи місцевого самоврядування.
Одним з різновидів змішаної моделі є іберійська система, яка діє у Бразилії та багатьох іспаномовних країнах Латинської Америки, на відміну від Іспанії, де вона застосовується у модифікованому вигляді. Сутність іберійської системи полягає в тому, що населення обирає раду і головну посадову особу адміністративно-територіальної одиниці (алькальда, префекта, мера тощо), яка водночас є головою ради, її виконавчим органом і затверджується урядом (президентом, міністром внутрішніх справ) як його представник в адміністративно-територіальній одиниці. У деяких країнах така посадова особа обирається не населенням, а радою. Алькальд наділяється правом контролю за діяльністю ради і зосереджує у своїх руках основні важелі місцевого керівництва
.
Особливості даної моделі визначаються історією Іспанії, в якій відбулося її становлення, на території якої, починаючи з Середньовіччя, існувало декілька королівств (Кастилія, Арагон, Каталонія, Наварра та ін.), у яких створювались збірники законів, чия дія носила регіональний характер. На зламі ХІХ-ХХ ст. в країні посилилися регіональні конфлікти, чому сприяла і громадянська війна 1936- 1939 рр. Саме тому, формуючи сучасну демократичну політичну систему, було прийняте рішення про унітарний устрій Іспанії, проте з урахуванням регіональних особливостей розвитку, які реалізувалися в рамках іберійської моделі самоврядування. Фіксація традиційного права привела до того, що система місцевого самоврядування сформувалася на основі традицій та звичаїв, але модель (образ-зразок) була накладена континентальна з централізованою вертикаллю влади. Конституція Іспанії 1978 р. передбачає трирівневу систему територіально-адміністративного поділу країни, з новими владними органами на другому рівні. Відтоді уряд наділений повноваженнями організації муніципалітетів, провінцій та автономних областей. На місцевому рівні самоврядування функціонує через низку виборних органів влади і спеціальних міжмуніципальних та субмуніципальних одиниць
.
Радянська модель, що існувала у СРСР, КНДР, Китаї, Кубі, сформувалася у Радянському Союзі у 1920-х рр., хоча перші ради діяли ще у 1905-1907 рр. у м. Іваново під час революції, проте проіснували вони недовго. «Відродження» даного інституту відбулося 24 грудня 1917 р., коли відповідним Декретом Раднаркому земства як органи місцевої влади було скасовано. На їхньому місці було сформовано систему Рад. Принципи міського самоврядування були відкинуті як буржуазні та неприйнятні для радянської держави. В основу організації влади на місцях було покладено принцип єдності системи рад як органів державної влади з жорсткою вертикаллю влади
.
На місцеві радянські органи було покладено низку повноважень, серед яких: втілення в життя всіх постанов відповідних вищих органів Радянської влади; прийняття заходів щодо підвищення культурного й господарського рівня відповідної території; вирішення питань, що мають сугубо місцеве (для даної території) значення; об’єднання всієї радянської діяльності в межах даної території. За допомогою Рад більшовики створювали дієвий механізм і забезпечували собі політичне панування в органах державної влади. На рішення саме цього завдання були спрямовані принципи виборчої системи, закладені в першій Радянській Конституції 1918 року
.
Радянська модель характеризувалась:

· ієрархічною структурою управління, за якої місцеві ради відігравали роль органів єдиної державної влади та фактично зливалися з партійною структурою на місцях;

· формальним характером місцевих виборів, які проводились на безальтернативній основі;
· основним завданням органів місцевого самоврядування стало проведення політичного курсу вищого керівництва на місцях без урахування інтересів громад.
З проголошенням незалежності Україна отримала у спадок радянську модель місцевого самоврядування, що вкоренилася в ментальності громадян та їхньому відношенні як до органів державної влади, так і до органів місцевого самоврядування, а також наклала свій відбиток на формування сучасних підходів до проведення адміністративно-територіальної реформи та формування інституту місцевого самоврядування
. З прийняттям Конституції та початком реформи місцевого самоврядування українська модель все більше відходить від радянських нормативів до європейських моделей, особливо континентальної моделі французького зразку.
Специфіка впровадження моделей місцевого самоврядування в європейських країнах свідчить, що досвід кожної з них є унікальним, тому недоцільно копіювати зарубіжний досвід, варто лише враховувати його загальні цілі та тенденції, проводячи реформу децентралізації з урахування особливостей економічного та політичного розвитку конкретної країни
.
1.2 Правове регулювання місцевого самоврядування в Україні до 2014 року 
У березні 1990 року в Україні відбулося обрання депутатів Верховної Ради Української РСР та місцевих Рад народних депутатів, що привели до складу депутатського корпусу нових людей, яким була невідома тодішня комуністична система у вигляді тотального державно-партійного керівництва всіма сферами суспільного життя, в тому числі й органами місцевого самоврядування. 

На той час було відсутнє чітке нормативно-правове регулювання функціонування місцевого самоврядування, а також була присутня недосвідченість місцевого керівництва, що нерідко приводила до прийняття місцевою владою рішень, які виходили за межі їх повноважень і входили в суперечність з сферою інтересів місцевого самоврядування інших рівнів та держави. Все це відбувалось на фоні «реформування» партійного та державного життя в СРСР.

Верховна Рада України восени 1990 року приступила до підготовки проекту Закону «Про місцеві Ради народних депутатів Української РСР та місцеве самоврядування»
 як реакцію на проблеми, що виникли в управлінні громадами, районами та областями в умовах руйнування партійної вертикалі. Закон був прийнятий вже 7 грудня 1990 року і відкрив шлях до створення правового підґрунтя для впровадження і динамічного розвитку системи місцевого самоврядування в Україні.

В статті 1 Закону було окреслено поняття місцевого самоврядування: «Місцеве самоврядування в Україні – це територіальна самоорганізація громадян для самостійного вирішення безпосередньо або через органи, які вони обирають, усіх питань місцевого життя в межах Конституції України, законів України та власної фінансово-економічно бази
», а також вперше визначено територіальну основу місцевого самоврядування, якою стали сільрада, селище, місто.
Відтак район у місті, район та область не визначались територіальною основою місцевого самоврядування, оскільки райони у містах належали до компетенції міста, а райони та області визначались територіальною основою регіонального самоврядування. Важливим став відхід від принципу всевладдя рад на своїй території. За кожним рівнем рад закріплювались свої повноваження і ради перестали вести між собою «війну компетенцій».

У статті 5 Закону визначалась фінансово-економічна база місцевого та регіонального самоврядування, що її складали для місцевого рівня:

· природні ресурси (земля, її надра, води, ліси, рослинний  і тваринний світ), розпорядження якими відповідно до законів України здійснюється сільськими,  селищними  і  міськими  Радами  народних депутатів;

· місцеве господарство, комунальна власність, яка служить джерелом одержання доходів місцевого самоврядування і задоволення соціально-економічних потреб населення відповідної території;

· фінансові ресурси, що складаються з бюджетних і позабюджетних коштів, валютних фондів Рад народних депутатів  та інших органів місцевого самоврядування
;

Фінансово-економічну базу регіонального самоврядування становили:

· місцеве господарство, комунальна власність, яка служить джерелом доходів  регіонального  самоврядування і задоволення соціально-економічних потреб населення відповідної території;

· фінансові ресурси, що складаються з бюджетних і позабюджетних коштів, валютних фондів
.
Фактично Закон України «Про місцеві Ради народних депутатів та місцеве і регіональне самоврядування
» від 7 грудня 1990 року № 533-XII перевів систему управління в Україні із вертикалі одержавлених «рад народних депутатів» до наближеної до європейської системи місцевих рад, компетенції яких мали не пересікатись. Україна повернулась до своєї природної причетності до європейського правового простору.
Від грудня 1990 р. до 1992 р. в Україні діяла перша редакція Закону «Про місцеві Ради народних депутатів Української РСР та місцеве самоврядування
». Декларація про державний суверенітет України
, укладена 16 липня 1990 року, проголосила, що влада в Україні має будуватися за принципом її розподілу на законодавчу, виконавчу і судову. Проте реальний розподіл влади почався із введенням в Україні поста Президента. Після виборів Президента 1 грудня 1991 р. почалося внесення змін і доповнень до Конституції і відповідна корекція українського законодавства.

На початку 1992 року, у лютому-березні, були ухвалені два нових закони «Про представника Президента України
» та «Про місцеві Ради народних депутатів та місцеве і регіональне самоврядування
». Нова редакція Закону про місцеве самоврядування була ухвалена 26 березня 1992 року. У ній було враховано передання частини повноважень від обласних та районних рад представникам Президента. Головним тут було те, що на районному і обласному рівні Ради народних депутатів позбавлялися власних виконавчих органів і мали характер виключно представницьких органів. Лише на рівні населених пунктів функціонувало реальне самоврядування.

Оскільки ще перша редакція закону «Про місцеві ради народних депутатів та місцеве самоврядування
» ліквідувала так звану «радянську матрьошку», а саме підпорядкування рад одна одній по вертикалі, то введення інституту представників Президента мало остаточно ліквідувати радянську модель влади і створити систему влади, у якій поєднується принцип забезпечення в регіонах державного управління через місцеві державні адміністрації з широкою самодіяльністю громадян у населених пунктах через органи самоврядування з досить широкими повноваженнями.
Структура влади в Україні змінилась за новою Конституцією України
, ухваленою українським парламентом 28 червня 1996 року, де було закріплені на конституційному рівні поділ державної влади на законодавчу, виконавчу та судову, а також гарантії щодо існування місцевого самоврядування та окреслено основні правові засади його функціонування.
Правові норми Конституції України створили той фундамент, на якому ґрунтуються інші норми законодавчих та підзаконних нормативно-правових актів, а також функціонує система місцевого самоврядування. Конституція України закріплює місцеве самоврядування в Україні, яке здійснюється територіальною громадою як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи
.

Конституція України визначає, крім первинного суб’єкта місцевого самоврядування, — територіальну громаду, публічно-владні повноваження за її органами; матеріальну та фінансову основу місцевого самоврядування; закріплює форми здійснення місцевого самоврядування (безпосередньо — через участь у виборах і референдумах, опосередковано — через представницькі органи місцевого самоврядування); визначає в системі місцевого самоврядування суб’єкти, які представляють спільні інтереси територіальних громад, — районні та обласні ради; запроваджує в системі місцевого самоврядування посади сільського, селищного та міського голів, що обираються територіальною громадою, а також органи самоорганізації населення
.
Місцеве самоврядування в Україні тісно пов’язане з реалізацією прав громадян на участь у ньому, інших конституційних прав людини і громадянина, спрямованих на побудову громадянського суспільства в Україні. Також Конституція України передбачає можливість територіальним громадам користуватися для задоволення своїх потреб об’єктами державної та комунальної власності, неможливість протиправно позбавляти права власності, обмежує можливості відчуження об’єктів приватної власності тощо
.
Суб’єктами конституційно-правових відносин у системі місцевого самоврядування виступають:

· територіальна громада;

· сільські, селищні, міські ради;

· сільський, селищний, міський голови;

· виконавчі органи сільської, селищної, міської ради;

· районні та обласні ради, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст;

· депутати сільських, селищних, міських, районних, районних у містах, обласних рад;

· депутати Верховної Ради Автономної Республіки Крим;

· постійні комісії рад;

· виборчі комісії з виборів до органів місцевого самоврядування;

· органи самоорганізації населення
.
Вирішення основних питань місцевого самоврядування на конституційному рівні стало початком створення законодавчих основ для побудови місцевого самоврядування в Україні, оскільки Конституція України лише в загальних рисах накреслила розвиток місцевого самоврядування. Тому саме на законодавство України покладено подальший розвиток та зміцнення основ місцевого самоврядування
.

Закони України «Про місцеве самоврядування в Україні
», «Про столицю України — місто-герой Київ
», «Про органи самоорганізації населення
», «Про службу в органах місцевого самоврядування
», «Про статус депутатів місцевих рад
», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів
» тощо лише зміцнили законодавчі основи місцевого самоврядування, а головне — визначили шляхи формування матеріальної та фінансової основи місцевого самоврядування
.
Проте головним законом, який регулює основні поняття, структуру та основні напрями діяльності органів місцевого самоврядування, незважаючи на потребу у вдосконаленні, є Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні
», прийнятий Верховною Радою України 21 травня 1997 р.
Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» складається з п’яти розділів. У першому розділі «Загальні положення» розкриваються основні терміни, пов’язані з місцевим самоврядуванням, сутність, основні принципи, система місцевого самоврядування; розглядаються визначення понять «територіальні громади», «місцевий референдум», «загальні збори громадян», «місцеві ініціативи», «ради» та «виконавчі органи», «громадські слухання», «органи самоорганізації населення» тощо
.
Другий розділ Закону регулює повноваження виконавчих органів сільських, селищних та міських рад у сферах:

· соціально-економічного та культурного розвитку, планування та обліку;

· бюджету, фінансів і цін;

· управління комунальною власністю;

· житлово-комунального господарства, побутового, торговельного обслуговування, громадського харчування, транспорту і зв’язку;

· будівництва;

· освіти, охорони здоров’я, культури, фізкультури і спорту;

· регулювання земельних відносин та охорони навколишнього природного середовища;

· соціального захисту населення;

· зовнішньоекономічної діяльності;

· оборонної роботи;

· забезпечення законності, правопорядку, охорони прав, свобод і законних інтересів громадян;
· відзначення державними нагородами, відзнаками Президента України та присвоєння почесних звань України
.

Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» чітко регулює матеріальну та фінансову основу місцевого самоврядування, до якої належить комунальна власність, місцеві бюджети з їхніми доходами, позабюджетні кошти місцевого самоврядування, місцеві податки і збори. Водночас Закон не гарантує матеріального та фінансового забезпечення місцевого самоврядування саме за рахунок власних доходів, а ставить його в залежність від державного фінансування
.
Серед нормативно-правових актів, що регулюють питання місцевого самоврядування в Україні, крім законів України, прийнятих Верховною Радою України, є підзаконні нормативно-правові акти, ухвалені органами державної влади, що розв’язують значне коло питань, пов’язаних із місцевим самоврядуванням, а також локальні нормативно-правові акти.
Підзаконні акти — це нормативні акти, що приймаються уповноваженими нормотворчими суб’єктами на основі та на виконання законів і не повинні суперечити їм. Існування підзаконних нормативних актів у правовій системі зумовлено багаторівневою структурою самих суспільних відносин, що потребують як законодавчого врегулювання, так і вторинного, більш детального нормативного регулювання з метою оперативного вирішення питань в окремих сферах життєдіяльності суспільства
.
Локальні нормативно-правові акти — це підзаконні акти, видані місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування в межах їхньої компетенції, які за своїм змістом відповідають чинному законодавству або прийняті на його виконання. Норми, які містяться в цих актах, констатують положення законів та інших нормативно-правових актів, дають змогу краще врахувати особливості місцевих умов у процесі реалізації їх приписів
.
До підзаконних нормативно-правових актів, які також стосуються і місцевого самоврядування, належать:

· акти державних органів України (укази та розпорядження Президента України; директиви, постанови та розпорядження Кабінету Міністрів України, накази міністрів;

· акти Конституційного Суду України; накази адміністрацій підприємств тощо);

· акти Автономної Республіки Крим;

· міжнародні договори, ратифіковані Верховною Радою України;

· акти всеукраїнських та місцевих референдумів, окремих громадських об’єднань (делеговане законодавство)
.
До локальних нормативно-правових актів належать:

· рішення рад та їх виконавчих органів – стосуються основних сфер діяльності місцевого самоврядування;

· рішення місцевих референдумів – один з засобів вирішення важливих або спірних питань суспільних відносин;

· статути територіальних громад – основний нормативно-правовий акт територіальної громади, що визначає правові та організаційні правила поведінки членів громади, органів та посадових осіб місцевого самоврядування та їх взаємини з іншими організаціями та державою;

· нормативно-правовий договір – регулює відносини органів місцевого самоврядування з підприємствами, установами та організаціями, що не перебувають у комунальній власності відповідних територіальних громад
.
З проголошенням незалежності Україна визначилася з Європейським вектором зовнішньої політики як пріоритетним і взяла на себе зобов’язання привести власне законодавство, у тому числі у сфері самоврядування, до європейських та світових норм. Серед міжнародних нормативно-правових актів у сфері самоврядування, на які орієнтується Україна, варто виділити Всесвітню Декларацію місцевого самоврядування
, ухвалену Інтернаціональною Спілкою Місцевих Влад 26 вересня 1985 р. у м. Ріо-де-Жанейро (Бразилія).

Всесвітня Декларація місцевого самоврядування складається з преамбули та 11 статей. У преамбулі сформульовано сутнісні риси місцевого самоврядування, що кваліфікується як «невід’ємна частина національної структури» і найближчий до громадян рівень управління, найкращий для створення умов «побудови такої гармонійної громади», до якої громадяни відчували б свою належність та відповідали б за неї. Визначено основоположні принципи місцевого самоврядування: воля народу — основа влади уряду; ефективна участь «належним чином усіх елементів суспільства у підготовці та здійсненні національних планів і програм соціального та економічного розвитку»; зміцнення місцевої влади «шляхом ефективнішої та демократичної політики»; децентралізоване прийняття рішень, що «зменшує перевантаження центру, а також поліпшує і прискорює урядові дії».

В основній частині документа розкривається конституційна основа місцевого самоврядування: концепція місцевого самоврядування визначається як «право та обов’язок місцевих органів влади регулювати й вести державні справи під свою особисту відповідальність та в інтересах місцевого населення». До компетенції органів місцевого самоврядування, яка передбачає врахування «існуючого у кожній країні порядку», входять: право діяти за власною ініціативою, можливість виявляти ініціативу й самостійно приймати рішення, пристосовуючи виконання законів до місцевих умов і розумно та ефективно поділяючи право на прийняття рішень з іншими рівнями управління на місцях. Органи місцевого самоврядування можуть створювати власні об’єднання, мають «право використовувати юридичні засоби захисту своєї автономії у межах законів, якими визначаються їхні функції та захищаються їхні інтереси». Основні положення Декларації зорієнтовані на те, щоб рішуче запроваджувати принципи та практику місцевого самоврядування в усьому світі.

Крім цього, відповідно до ст. 9 Конституції України частиною національного законодавства про місцеве самоврядування слід також вважати Європейську Хартію місцевого самоврядування
, згода на обов’язковість якої була надана Верховною Радою України через Закон України від 15 липня 1997 р. «Про ратифікацію Європейської Хартії місцевого самоврядування
».
В преамбулі Європейської Хартії місцевого самоврядування (далі – Хартія) висловлені основні принципи, що лежать в її основі:

· важливість внеску місцевого самоврядування у демократію, децентралізацію влади та ефективне управління;

· визначна роль місцевих органів влади в будівництві Європи;

· необхідність для місцевих органів влади бути демократичними та мати широку автономію
.

Перша частина Хартії визначає основні положення щодо місцевої автономії. Закріплює необхідність конституційного і законодавчого регулювання місцевого самоврядування (стаття 2), визначає поняття місцевого самоврядування (стаття 3), встановлює принципи організації та діяльності органів місцевого самоврядування (стаття 4), фіксує необхідність чіткого муніципального поділу (стаття 5), самостійність у визначенні органами місцевого самоврядування своєї структури, права наймати муніципальних службовців для забезпечення діяльності вибраних посадових осіб місцевого самоврядування (статті 6 та 7). Хартія декларує обмеження адміністративного контролю за нормоутворенням органів місцевого самоврядування (стаття 8) та необхідність забезпечення наповнюваності місцевих бюджетів (стаття 9). Стаття 10 закріплює право органів місцевого самоврядування співпрацювати між собою і створювати міжмуніципальні асоціації а стаття 11 – можливість судового захисту місцевої автономії
.

Друга частина містить різні положення щодо зобов'язань держав, які підписали і ратифікували Хартію, виходячи з наміру забезпечити баланс між нормами Хартії та інституційно-юридичними особливостями держав. Хартія надає державам право не включати у внутрішнє законодавство деякі положення Хартії за наявності правового обґрунтування (стаття 12). Зазначена стаття також закріплює, що принципи місцевого самоврядування обов'язкові для всіх держав. Таким чином, мова йде про компроміс між необхідністю дотримання фундаментальних принципів місцевого самоврядування та гнучкістю щодо внутрішнього права кожної з держав.
Третя частина регулює процедурні питання, зміст яких зазвичай стандартний і наявний у всіх конвенціях Ради Європи: підписання, ратифікація та набрання чинності (стаття 15), територіальна сфера дії (стаття 16), денонсація і нотифіцікація (статті 18 та 19)
.
Підсумовуючи можна сказати, що незважаючи на широке поле нормативно-правового забезпечення діяльності місцевого самоврядування як на конституційному, так і на законодавчому рівні, що забезпечують правові і фінансові основи роботи місцевого самоврядування, розвиток місцевого самоврядування в Україні до 2014 року фактично зупинився. 
Постійне декларування політиками курсу на розширення повноважень місцевого самоврядування не збігалось з реальною ситуацією. Взяти хоча б до прикладу ситуацію з Європейською Хартією місцевого самоврядування, положення якої не брались до уваги в судових процесах протягом п’яти років з дати ратифікації у зв’язку з відсутністю офіційного перекладу до 2002 року.
Ситуація погіршилась ще більше у 2010 році, коли був взятий курс на централізацію влади, що призвела до численних наслідків. Серед них – стійкі патерналістські очікування регіонів щодо фінансових вливань з державного бюджету, втрата економічної ініціативи та ліквідація дієвих стимулів до саморозвитку й ефективного господарювання на місцях, «повзуче» падіння темпів виробництва в регіонах та зростання нерівномірності їх соціально-економічного розвитку.
Ефект комплексної дії зазначених негативних явищ, помножений корупцією, обтяжливою регуляторною політикою та стійкістю міфічних уявлень про існування в Україні регіонів-донорів та регіонів, хронічно залежних від державної допомоги, стимулював нарощування  протиріч між «центром» і регіонами, на міжрегіональному рівні та на рівні «громада – район – регіон». Поряд з цим засилля корупції у всіх сферах державного управління та небажання центральної і місцевої влади «повернутися обличчям до людини» призвели до зростання соціального напруження в суспільстві, що вилилась у Революцію гідності
.
Виголошені під час Революції гідності справедливі вимоги громадськості щодо оновлення публічної влади безпосередньо стосувалися і кардинальних реформ у системі відносин між центром та регіонами. Ці події стали передумовами до здійснення реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади в Україні
.
РОЗДІЛ 2
ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЯ ЯК ОСНОВНИЙ НАПРЯМ РЕФОРМУВАННЯ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ
2.1 Правові засади децентралізації влади в Україні

Започаткована реформа децентралізації та місцевого самоврядування є довгоочікуваною відповіддю на запит суспільства, яке потребує вироблення нової управлінської ідеології, спрямованої на оновлення адміністративної культури, формування готовності управлінського персоналу до прийняття рішень в умовах зростаючої свободи дій та підвищення особистої відповідальності з орієнтацією на служіння громадянам
.
Незважаючи на те, що основні принципи децентралізації та субсидіарності були закріплені в нормативно-правових актах України ще у 1997 році з прийняттям Закону України «Про місцеве самоврядування»
 та ратифікацією Європейської Хартії місцевого самоврядування
, ефективне застосування цих принципів відбулось тоді, коли вони стали базою формування нормативно-правового забезпечення реформи децентралізації в Україні, яка розпочалась з ухваленням першого концептуального документу 1 квітня 2014 року – Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади
 (далі – Концепція), а також Плану заходів щодо її реалізації
 (далі – План заходів), що в результаті і дали старт реформі.

Метою Концепції стало визначення напрямів, механізмів і строків формування ефективного місцевого самоврядування та територіальної організації влади для створення і підтримки повноцінного життєвого середовища для громадян, надання високоякісних та доступних публічних послуг, становлення інститутів прямого народовладдя, задоволення інтересів громадян в усіх сферах життєдіяльності на відповідній території, узгодження інтересів держави та територіальних громад.

Згідно Концепції реформа місцевого самоврядування та децентралізації здійснюється з дотриманням таких принципів:

· верховенства права;

· відкритості, прозорості та громадської участі;

· повсюдності місцевого самоврядування;

· субсидіарності;

· доступності публічних послуг;

· підзвітності та підконтрольності органів і посадових осіб місцевого самоврядування територіальній громаді;
· підконтрольності органів місцевого самоврядування органам виконавчої влади у питаннях дотримання положень Конституції та законів України;
· правової, організаційної та фінансової спроможності місцевого самоврядування;

· державної підтримки місцевого самоврядування;

· партнерства між державою та місцевим самоврядуванням;

· сталого розвитку територій.

Реалізації Концепції планувалась у 2 етапи через здійснення таких кроків:
1. Визначити територіальну основу органів місцевого самоврядування та органів виконавчої влади.

2. Розмежувати повноваження між органами місцевого самоврядування різних рівнів.

3. Розмежувати повноваження між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади.

4. Визначити за кожним рівнем органів влади необхідний обсяг ресурсів.

5. Встановити відповідальність органів місцевого самоврядування перед виборцем та державою.

На першому етапі реалізації Концепції (2014 рік) передбачалося:
· внести зміни до Конституції щодо утворення виконавчих органів обласних і районних рад та розподілити між ними повноваження;

· створити законодавчу основу для права територіальних громад на добровільне об’єднання;

· законодавчо врегулювати систему адміністративно-територіального устрою (далі – системи АТУ);

· змоделювати адміністративно-територіальні одиниці в регіонах та завершити формування пропозицій щодо нової системи АТУ України;

· провести інформаційно-роз’яснювальну роботу з популяризації проведення реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади;

· створити методичне забезпечення формування спроможних, самодостатніх територіальних громад;

· законодавчо сформувати органи місцевого самоврядування та органи виконавчої влади на новій територіальній основі.

На другому етапі передбачалось:
·  уніфікувати та стандартизувати адміністративні та соціальні послуги, що надаються населенню органам місцевого самоврядування та органами виконавчої влади, виходячи з принципів максимальної доступності послуг для їх споживачів та забезпечити на законодавчому рівні умови для їх належного фінансування;

· Провести місцеві вибори з урахуванням реформованої системи органів місцевого самоврядування;

· Здійснити інституційну реорганізацію органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади на новій територіальній основі та перерозподіленими повноваженнями;

· Удосконалити систему планування території громад, вирішити питання забезпечення новостворених громад схемами планування території та генеральними планами.

Початковим кроком для реалізації Концепції та Плану заходів передбачалось внесення змін в Конституцію України та формування на їхній основі законодавчої бази реформи, проте політичні обставини не дозволили Верховні Раді України прийняти відповідні зміни. Повторна спроба у 2015 році ухвалити зміни до Конституції в частині децентралізації призвела до людських жертв під Верховною Радою – і процес зупинився після першого читання. Уряд прийняв рішення розпочати реформу в межах чинної Конституції в 2014 році.
Першим прийнятим актом став Закон України «Про співробітництво територіальних громад
» від 17.06.2014, який дав територіальним громадам нормативно визначені інструменти об’єднання своїх ресурсів для вирішення існуючих проблем та/чи економії бюджету через створення спільних комунальних підприємств, органів і служб та реалізацію спільних проектів. У його преамбулі, зокрема, зазначено: «Цей Закон визначає організаційно-правові засади співробітництва територіальних громад (далі – співробітництво), принципи, форми, механізми такого співробітництва, його стимулювання, фінансування та контролю
».
Законом була визначено поняття співробітництва: «співробітництво територіальних громад – відносини між двома або більше територіальними громадами, що здійснюються на договірних засадах у визначених цим Законом формах з метою забезпечення соціально-економічного, культурного розвитку територій, підвищення якості надання послуг населенню на основі спільних інтересів та цілей, ефективного виконання органами місцевого самоврядування визначених законом повноважень
», а також закріплено основні принципи та визначено п’ять форм співробітництва:
1) делегування одному із суб’єктів співробітництва іншими суб’єктами співробітництва виконання одного чи кількох завдань з передачею йому відповідних ресурсів;

2) реалізації спільних проектів, що передбачає координацію діяльності суб’єктів співробітництва та акумулювання ними на визначений період ресурсів з метою спільного здійснення відповідних заходів;

3) спільного фінансування (утримання) суб’єктами співробітництва підприємств, установ та організацій комунальної форми власності - інфраструктурних об’єктів;

4) утворення суб’єктами співробітництва спільних комунальних підприємств, установ та організацій - спільних інфраструктурних об’єктів;

5) утворення суб’єктами співробітництва спільного органу управління для спільного виконання визначених законом повноважень
.
Наступними актами, що стосуються співробітництва, були наказ Міністерства розвитку громад і територій України (далі – Мінрегіон) №225 від 15.09.2014, який затвердив Порядок формування та забезпечення функціонування реєстру про співробітництво територіальних громад (далі – Порядок)
 та наказ №233 від 27.08.2014, який затвердив Примірні форми договорів про співробітництво територіальних громад
.

Порядок ведеться з метою обліку та моніторингу договорів про співробітництво, а також відкритості та доступності інформації про укладені договори. П’ять примірних форм договорів були затверджені Мінрегіоном відповідно до вимог Закону «Про співробітництво територіальних громад
» та мають на меті полегшити утвореною комісією підготовку проєкту договору про співробітництво.

28 грудня 2014 були прийняті одразу два закони, що стосувались фінансової децентралізації – Закон України «Про внесення змін до Податкового кодексу України та деяких законодавчих актів України щодо податкової реформи» №71-VIII
 та Закон України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України щодо реформи міжбюджетних відносин»   №79-VIII
.

Об’єднані громади здобули повноваження та ресурс, які мають міста обласного значення, зокрема – зарахування до місцевих бюджетів ОТГ 60% податку на доходи фізичних осіб на власні повноваження. Окрім того, на місцях повністю залишаються надходження від податків: єдиного, на прибуток підприємств і фінансових установ комунальної власності та податку на майно (нерухомість, земля, транспорт).

До того ж, ОТГ мають прямі міжбюджетні відносини з державним бюджетом (до реформи прямі відносини мали лише обласні та районні бюджети, бюджети міст обласного значення), для виконання делегованих державою повноважень їм надаються відповідні трансферти (дотації, освітня та медична субвенції, субвенція на розвиток інфраструктури громад тощо). Законодавчі зміни також надали право органам місцевого самоврядування затверджувати місцеві бюджети незалежно від дати прийняття закону про Державний бюджет.

Пізніше, 5 лютого наступного року, був ухвалений Закон України «Про засади державної регіональної політики» №156-VIII
, що набрав чинності 5 березня 2015 рок, за яким державна підтримка регіонального розвитку та розвитку інфраструктури громад за час реформи зросла у десятки разів, що дозволило реалізувати в регіонах і громадах більше 12 тисяч проектів.
Також був сформований пакет законів щодо розширення повноважень місцевого самоврядування та оптимізації надання адміністративних послуг, що дозволило делегувати органам місцевого самоврядування відповідного рівня повноваження з надання базових адміністративних послуг: реєстрацію місця проживання, видачу паспортних документів, державну реєстрація юридичних та фізичних осіб, підприємців, об’єднань громадян, реєстрацію актів цивільного стану, речових прав, вирішення земельних питань тощо
.
Одночасно з ухвалення Закону України «Про засади державної регіональної політики
» був ухвалений Закон України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» №157-VIII від 05.02.2015
, що дав початок формування базового рівня місцевого самоврядування. 
Добровільне об’єднання громад, згідно Закону, ґрунтується на принципах:
· конституційності та законності;

· добровільності;

· економічної ефективності;

· державної підтримки;

· повсюдності місцевого самоврядування;

· прозорості та відкритості;

· відповідальності.

Основними умовами добровільного об’єднання громад є:

· у складі об’єднаної територіальної громади(далі – ОТГ) не може існувати іншої територіальної громади, яка має свій представницький орган місцевого самоврядування;

· територія ОТГ має бути нерозривною, межі ОТГ визначаються по зовнішніх межах юрисдикції рад територіальних громад, що об’єдналися;

· ОТГ має бути розташована в межах території Автономної Республіки Крим, однієї області;

· при прийнятті рішень щодо добровільного об’єднання територіальних громад беруться до уваги історичні, природні, етнічні, культурні та інші чинники, що впливають на соціально-економічний розвиток ОТГ;

· якість та доступність публічних послуг, що надаються в ОТГ, не можуть бути нижчими, ніж до об’єднання.

Восьмого квітня 2015 року постановою Кабінету Міністрів України №214 Уряд затвердив Методику формування спроможних територіальних громад
 (далі – Методика). Основний Закон разом з затвердженою Методикою визначають механізм та умови формування спроможних територіальних громад та регулюють відносини, що виникають у процесі добровільного об’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст.

Відповідно до статті 11 Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад
» та згідно вимог Методики розробляється та затверджується Перспективний план формування територій громад АР Крим/області
. Перспективний план формування територій громад області розробляється відповідною обласною державною адміністрацією, схвалюється відповідною обласною радою за поданням обласної державної адміністрації та затверджується Кабінетом Міністрів України.
За своєю суттю Перспективний план – це бачення державою ефективного територіального устрою на базовому рівні в межах відповідної області. Перспективний план розробляється з метою формування територіальних громад (за відповідними типами – сільські, селищні, міські), органи місцевого самоврядування яких спроможні виконувати всі функції , покладені законом на них.

Перспективний план має охоплювати всю територію області, розробляється і приймається для того, щоб у регіоні не залишалося неспроможних територіальних громад – таких, чиї органи місцевого самоврядування не мають власного ресурсного забезпечення, достатнього для виконання власних повноважень з вирішення питань місцевого значення.

У березні 2017 року набрав чинності Закон України «Про внесення змін до деяких законів України щодо добровільного приєднання територіальних громад» №1851-VIII від 09.02.2017
, яким було визначено процедуру добровільного приєднання територіальних громад до об’єднаних територіальних громад, а також викладено в новій редакції статті про форми державної та фінансової підтримки добровільного об’єднання територіальних громад та приєднання до об’єднаних територіальних громад.
Закон України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» також запровадив інститут старост в об’єднаних територіальних громадах, які представляються інтереси сільських мешканців в громаді. Відповідно до пункту третього Прикінцевих положень Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» у селах, селищах, в яких знаходилися органи місцевого самоврядування територіальних громад, що об’єдналися, обов’язки старости до обрання на перших виборах старости виконує особа, яка здійснювала повноваження сільського, селищного голови відповідної територіальної громади до об’єднання
.
Повноваження старост та формування старостинських округів в об’єднаних територіальних громадах регламентуються Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». Так, у ст. 1 Закону старостинський округ визначено як частину території об’єднаної територіальної громади
, утвореної відповідно до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад
», на якій розташовані один або декілька населених пунктів (сіл, селищ), крім адміністративного центру об’єднаної територіальної громади, визначену сільською, селищною, міською радою з метою забезпечення представництва інтересів жителів такого населеного пункту (населених пунктів) старостою
.

Пунктом. 1 ч. 3 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» визначено, що утворення старостинських округів відбувається виключно на пленарних засіданнях сільської, селищної, міської ради об’єднаної територіальної громади
, утвореної відповідно до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад
» та п. 2 ч. 3 тієї ж статті – затверджено Положення про старосту.
Положення про старосту села (селища), сільської (селищної, міської) об’єднаної територіальної громади має бути розроблено та прийнято радою об’єднаної громади відповідно до законів України «Про місцеве самоврядування в Україні
», «Про добровільне об’єднання територіальних громад
» та статуту сільської (селищної, міської) об’єднаної територіальної громади; має визначати права і обов’язки старости, а також порядок його обрання та припинення повноважень, порядок звітування, відповідальність та інші питання, пов’язані з діяльністю старости.
Процес добровільного об’єднання територіальних громад завершився затвердженням Урядом 12 червня 2020 року нового адміністративно-територіального устрою базового рівня, що дав початок другому етапу реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади.
На основі перспективних планів кожної області та на виконання Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо визначення територій та адміністративних центрів територіальних громад» №562-ІХ від 16.04.2020
 Уряд визначив адміністративні центри та затвердив території територіальних громад, сформувавши таким чином 1469 територіальних громад, які покривають всю територію країни.

Наступним кроком стало прийняття 15 липня 2020 року постанови №3809 «Про призначення чергових місцевих виборів у 2020 році»
, за якою чергові місцеві вибори відбулись 25 жовтня 2020 року. В той же день, в частині фінансів, був прийнятий за основу проєкт Закону України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України щодо приведення у відповідність положень бюджетного законодавства у зв’язку із завершенням адміністративно-територіальної реформи» №3614
, за яким бюджети громад більше не залежатимуть від району та перейдуть на прямі міжбюджетні відносини з держбюджетом.
Далі, 16 липня 2020 року, Верховна Рада України прийняла у другому читанні Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення виборчого законодавства» №805-ІХ
, що вніс зміни до Виборчого кодексу України та інших законів. Найважливішими з них можна назвати такі: 

· вибори депутатів до місцевих рад у населених пунктах (громадах) із кількістю виборців 10 тисяч і більше відбуватимуться за пропорційною системою; 

· запроваджено політичну залежність депутата, обраного за списком партії, від програми партії та фракції;

· вибори міських голів міст із кількості виборців 75 тисяч і більше будуть відбуватися за мажоритарною системою абсолютної більшості; 

· грошову заставу для участі у виборах депутатів місцевих рад у населених пунктах з кількістю виборців 10 тисяч і більше та міських голів міст з кількістю виборців 75 тисяч і більше зменшено у 9 разів, у порівнянні з чинною нормою; 

· змінено норми кодексу про обов'язок органів місцевого самоврядування безоплатно надавати свої приміщення, майно, транспортні засоби, послуги тощо для забезпечення проведення виборів.

Продовженням реформи АТУ стало прийняття Парламентом Постанови №3650 «Про утворення та ліквідацію районів»
 17 липня 2020 року, згідно з якою були ліквідовано 490 старих районів, а на їхньому місці створено нові 136. Новостворені райони мають поступово передати повноваження та майнові ресурси громадам, що відбувається на основі ухваленого Закону України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України» №1081-ІХ від 15 грудня 2020 року. Законом визначено, що районні ради здійснюють передачу із спільної власності територіальних громад сіл, селищ, міст у власність сільських, селищних, міських територіальних громад установ та закладів, розташованих на їхній території, відповідно до розмежування видатків між бюджетами, визначеного Кодексом (п. 39 «Прикінцевих та перехідних положень»).

У 2021 році Парламент прийняв декілька важливих для розвитку громад законів, зокрема вдосконалив систему управління земельними ресурсами, впорядкував питання діяльності старост і створення старостинських округів, посприяв культурному розвитку громад і регіонів, створив стимули для створення в громадах індустріальних парків.

27 травня 2021 року набув чинності Закон України №1423 «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення системи управління та дерегуляції у сфері земельних відносин».
 Згідно з документом, землі державної власності за межами населених пунктів (крім земель, які потрібні державі для виконання її функцій) передаються в комунальну власність сільських, селищних, міських рад. Встановлено чіткий механізм фіксування у Державному земельному кадастрі меж громад, зокрема об’єднаних. Органи місцевого самоврядування отримують повноваження щодо зміни цільового призначення земельних ділянок приватної власності та затвердження детальних планів території за межами населених пунктів.

14 липня 2021 року після повторного розгляду з пропозиціями Президента України Верховна Рада прийняла Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розвитку інституту старост» № 1638-ІХ 
, де:

· пропонується перед внесенням кандидатури старости на розгляд ради громади, яка його затверджує і звільняє, обов’язково проводити громадське обговорення з мешканцями;

· входження старости до складу виконавчого комітету ради громади перестає бути обов’язковим, але він матиме гарантоване право на участь та виступ на засіданнях ради, виконкому, інших органах ради;

· за рішенням органу місцевого самоврядування, за старостою закріплюються окремі завдання адміністратора Центру надання адміністративних послуг;

· врегульовуються суто технічні питання: порядок створення старостинських округів, затвердження радою громади положень про старосту, суміщення посади старости тощо.

В цілому можна стверджувати, що реформа децентралізації має широке нормативно-правове забезпечення, проте як і будь-яке законодавство воно потребує постійних змін з метою покращення наявних процесів та адаптації до нових світових реалій. З 2014 року була створена ґрунтовна база забезпечення реформування, особливо на першому етапі децентралізації, а основні промахи мали були ліквідовані та компенсовані на другому етапі впровадження змін, готуючи передумови для успішного завершення реформи.
Незважаючи на очікування, другий період впровадження змін був не таким багатим на нововведення у зв’язку з непередбачуваними обставинами у вигляді пандемії COVID-19, що на певний період заморозила більшість суспільних процесів і перед місцевим самоврядування постало завдання адаптації до нових умов та забезпечення належного функціонування всіх аспектів місцевого життя.

У 2021 році карантинні обмеження вже стали звичними і депутати поставили собі за мету у 2022 році прийняти низку законодавчих актів, які б вирішували широкий аспект наявних проблем та відкрили друге дихання реформи децентралізації, аналізуючи попередній досвід, а також основні здобутки та проблеми реформування у 2015-2021 роках.
2.2 Здобутки та проблеми реформування місцевого самоврядування в Україні в 2015-2021 роках

Україна, як демократична країна, поставила перед собою одне з найважливіших завдань – сформувати органи місцевого самоврядування. Дуже важко вийти на новий рівень в соціальнo-eкономічному та кyльтурному рoзвитку територіальних громaд і регіонів, пiдвищити рівень та якiсть життя більшoї чaстини громaдян України бeз прoведeння реформ oрганів місцевогo самoврядування, здійснення пpоцесів децентралізації. Не дивно, що на сьогодні реформа децентралізації в Україні вважають найуспішнішою реформою серед усіх реформ, які відбулися і які в процесі реалізації
.
До здобутків реформи можна віднести формування нової законодавчої бази зміни системи влади та її територіальної основи, а також результати реалізації даних нововведень у вигляді підвищення доходів місцевих бюджетів в результаті бюджетної децентралізації, завершення процесу об’єднання громад, затвердження нового адміністративно-територіального поділу України внаслідок укрупнення районів, пожвавлення економічної діяльності в ОТГ, розвиток форм співпраці між самими громадами, а також підвищення рівня залученості жителів до соціального та політичного життя своїх громад.

Представники ОТГ одноголосно називають головним успіхом децентралізації збільшення місцевих бюджетів. Більші місцеві бюджети, у свою чергу, збільшують можливості населених пунктів для вирішення локальних проблем. Це стало можливим, зокрема, через внесення змін до Бюджетного кодексу України
. Статистика переконливо свідчить про успіх цієї реформи, за якою у 2014 році загальний фонд місцевих бюджетів складав 68,6 млрд грн., а вже у 2021 році склав 351,8 млрд грн. Також додатковим стимулом до утворення об’єднаних територіальних громад першого етапу реформи (2014-2019 рр.) був механізм заохочення громад до об’єднання шляхом отримання додаткових субвенцій з державного бюджету.
Збільшення бюджетів громад сприяли розвитку інфраструктури, коли місцева влада розпочала фінансування ремонту та реконструкцій старих шкіл та садочків, ремонт комунальних споруд, які з часів радянської влади стали матеріально і морально застарілими тощо.

Об’єднані територіальні громади, крім зростання власних фінансових можливостей, у результаті децентралізації мають й інші інструменти забезпечення економічного розвитку – здійснення зовнішніх запозичень, самостійне обрання установ з обслуговування коштів місцевих бюджетів відносно розвитку та власних надходжень бюджетних установ. Децентралізовано повноваження у сфері архітектурно-будівельного контролю та удосконалення містобудівного законодавства, органам місцевого самоврядування надано право самостійно визначати містобудівну політику
.

Окремо варто зупинитися на самому механізмі об’єднання територіальних громад, а точніше на його доопрацюванні та вдосконаленні. Адже від цього залежить, наскільки простіше (чи навпаки, складніше) відбувалось їх об’єднання. До 2017 р. існувала наступна процедура: коли до вже створеної громади приєднувалися нові населені пункти, мали бути оголошені нові вибори. Це було перешкодою (або приводом для відмови) від об’єднання, особливо для громад, центром яких були великі міста і відповідні ради не виявляли зацікавленості брати участь у цьому
.

Кроком для вирішення було внесення змін до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад», згідно з якими, голову ОТГ, до якої приєднується сусідня громада, не переобирають, а вибори депутатів ради ОТГ проводяться лише на приєднаній території. За рік, у 2018-му, цей механізм поширили і на міста обласного значення. Це дало значний поштовх для процесу добровільного об’єднання громад. Динаміка цього процесу справді змінилася — якщо у серпні 2016 р. було 184 громади, то вже 30 квітня 2017 р. було 414 громад, за рік (29 квітня) 2018 р. — 706. Зараз в Україні створено 1469 територіальних громад. Уся територія України покрита ОТГ — процес об’єднання відбувався спершу добровільно, а пізніше (з 2020 р.) — адміністративним шляхом
.
Після завершення формування ОТГ наступним питанням постало районування. В Україні загалом було 490 районів. Отже стільки ж районних рад та районних державних адміністрацій. Функціонал у всіх них був однаковий, проте навантаження дуже різнилося через різний розмір і кількість населення районів. Наприклад, в Україні було 6 районів з населенням до 10 тисяч людей, у 9 районах проживало більше 100 тисяч людей, у 3 районах – понад 150 тисяч. При однакових функціях – обсяг роботи різний. Також 26 районів були вже повністю покриті спроможними громадами, 173 райони на 50% і більше були покриті громадами. Переважна більшість повноважень перейшла саме до громад від органів влади районного рівня. Тобто система була не збалансована. Тому Уряд і Парламент мали вирішувати питання реорганізації влади на районному рівні. 17 липня 2020 року Верховна Рада України прийняла Постанову № 3650 «Про утворення та ліквідацію районів». Згідно з документом, тепер в Україні 136 районів. Старі 490 районів, про які йшлося вище, Парламент ліквідував
.
Після прийняття низки законів щодо децентралізації повноважень і регулювання земельних відносин громади дістали право розпоряджатися землями за межами населених пунктів. Верховною Радою України прийнято закони, які надають можливість децентралізувати частину повноважень ЦОВВ щодо надання базових адміністративних послуг: реєстрацію нерухомості, бізнесу, місця проживання особи – передавши їх на рівень громад
.
Завдяки децентралізації в багатьох громадах з’явились ЦНАПи, де можна було отримати більшість адміністративних послуг та відповідні дозвільні документи для бізнесу. Ця «дебюрократизація» сприяла зменшенню корупційних ризиків у відносинах між чиновниками та громадянами, а також покращила якість надання послуг (до прикладу поява «мобільних адміністраторів» дала змогу отримати адмінпослуги на дому для людей похилого віку, людям з вадами здоров’я та малої мобільності у найвіддаленіших куточках громади).

Також варто згадати про співробітництво ОТГ. Міжмуніципальне співробітництво передбачає співпрацю громад на договірній основі з метою вирішення існуючих проблем та сприяє розвитку особливо тих громад, які мають недостатній кадровий та/або фінансовий ресурс. Кінцевим результатом такого співробітництва має бути підвищення якості життя громад. Міста, селища, села мають низку проблем, які складно вирішувати самостійно. Ці проблеми стосуються не однієї громади, а декількох. Наприклад, очищення водойм, забезпечення якісного водопостачання та водовідведення, утримання пожежної охорони, переробка відходів тощо. Впоратися із цим простіше, якщо правильно співпрацювати – об’єднати матеріальний ресурс і зусилля із сусідніми громадами, які також зацікавлені у цьому
.

Станом на 31 грудня 2021 року в Реєстрі договорів про співробітництво територіальних громад було зареєстровано 775 договорів про співробітництво
. 

Найбільшу кількість договорів укладено у формі реалізації спільних проєктів, заходів. Однією з причин вибору саме цієї форми є можливість спрощеної процедури укладання договорів, оскільки у Законі України «Про співробітництво територіальних громад»
 зазначено, що для підготовки проєкту договору процедурні вимоги, які передбачені у Законі, можуть не застосовуватися. Тобто організаційно ця форма співробітництва є найпростішою. Натомість інші вимагають глибинного аналізу фінансового ресурсу, статутів, особливо якщо це стосується проєктів стратегічного значення, які стимулюватимуть зростання економічного розвитку громади, інвестицій, утворення нових об’єктів. Інша причина – потреби громад, адже договори форми «спільних проєктів» вирішують нагальні проблеми, які стосуються як інфраструктурної (наприклад, реконструкція приміщень), так і освітньої, просвітницької сфери (наприклад, екоакції). Щодо якісного виміру, то здебільшого договори стосуються таких сфер, як безпека, охорона довкілля, благоустрій, охорона здоров’я, освіта, культура, туризм.
.
Проте, не обійшлось без проблем.

Що стосується першого етапу реформи, то це перш за все затягування процесу об’єднання громад. Основною проблемою було нерозуміння громадянами на місцях суті реформи, а також не надто позитивний досвід реформ в Україні за попередні роки, що вилилось у недовіру. Також була категорія місцевих політиків, яким було невигідне об’єднання, бо вони ризикували втратити свої місця у владі, що призвело до саботажу на місцях та різних маніпуляцій суспільною думкою.
Серед противників децентралізації найчастіше були голови РДА та голови й депутати районних рад, які побоювалися втратити ресурси, повноваження та посади в разі створення об’єднаних територіальних громад та подальшого укрупнення районів чи ліквідації РДА. Деякі регіональні експерти наголошували на небажанні районної влади віддавати повноваження новоствореним ОТГ
. Здійсненню реформи також опиралися місцеві бізнес-еліти, що не хотіли втратити вплив на сільські та районні ради, оскільки створення ОТГ супроводжувалося переформатуванням органів влади та зміною акцентів в управлінні на користь громад. В окремих випадках спостерігався спротив створенню ОТГ на рівні сільських голів, особливо у районах із дорогою землею, оскільки в разі об’єднання двох сільських рад в одну одна з них втрачала можливість розподіляти земельні ділянки

Також важливим було забезпечення спроможності новоутворених громад, що здатні самостійно або через відповідні органи місцевого самоврядування забезпечити належний рівень надання послуг, зокрема, у сфері освіти, культури, охорони здоров’я, соціального захисту, житлово-комунального господарства, з урахуванням кадрових ресурсів, фінансового забезпечення та розвитку інфраструктури відповідної адміністративно-територіальної одиниці
.
Повзучість реформи, недосконалість низки законодавчих норм, врахування державними органами інтересів регіональних та локальних еліт призвели до затвердження на початковому етапі реформи низки ОТГ, створених добровільно, але не за перспективними планами областей і з порушенням методики. З іншого боку, перспективні плани стали «підганятися» під уже сформовані громади, які були створені без урахування цих перспективних планів. Це стало причиною існування ОТГ, які не були спроможними забезпечити відповідний рівень послуг та власний економічний розвиток
.
Ще однією нагальною проблемою впровадження децентралізації була неузгодженість повноважень між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади загалом, а також функцій та повноважень між місцевими радами ОТГ та районними державними адміністраціями (РДА) й районними радами. Ця проблема виявлялася, наприклад, у відсутності механізму перерозподілу районного бюджету у зв’язку з формуванням на його території ОТГ. Створені всередині року об’єднані громади до кінця бюджетного року були змушені працювати відповідно до бюджету, затвердженого районною радою
.
Складною проблемою для новостворених ОТГ виявилося залучення до управління ними висококваліфікованих спеціалістів. Низька якість кадрового складу зазвичай пов’язана з тим, що більшість об’єднаних громад утворена винятково з сіл, які не можуть забезпечити співробітникам ОМС конкурентну зарплату та високі стандарти життя. Дається взнаки і невисока кількість осіб з вищою освітою серед службовців місцевого самоврядування та депутатів місцевих рад (не більше двох третин)
. Недостатній рівень кваліфікації кадрів частково пов’язаний із поширеною у дореформений час жорсткою централізацією прийняття управлінських рішень, що, наприклад, не вимагало від бухгалтерів у сільських радах досконалого знання Бюджетного кодексу, оскільки бюджети зазвичай їм надходили з районного рівня
.

І наостанок найбільш комплексна проблема – внесення змін до Конституції України та прийняття в подальшому відповідних нормативно-правових актів на основі цих змін, що їх очікують протягом всього часу існування реформи.

Досі не має конституційного нормування поняття громад як нових адміністративно-територіальних одиниць базового рівня, а також інституту префектур, що б мали замінити місцеві державні адміністрації. Відсутнє регулювання утворення, ліквідації, встановлення і зміни меж адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів.
Також важливим постає питання доцільності існування районного рівня, що за умов нового адміністративно-територіального поділу не матиме великого функціонального навантаження та де на районні адміністрації просто витрачається бюджет і повноваження яких досі дублюються в громадах.

Підсумовуючи, можна стверджувати, що незважаючи на наявні недоліки в нормативно-правовому забезпеченні реформа місцевого самоврядування та децентралізації влади 2014 року є успішною. Завдяки децентралізації були створені об’єднані територіальні громади, проведено реформу адміністративно-територіального устрою, укрупнено райони та отримано повноваження, фінансові ресурси та майно, що істотно посилило спроможність громад. А більшість проблем в затримці просуванні реформи були в відсутності розуміння громадянами сутності та переваг реформи у зв’язку недостатнім інформуванням населення з боку центральної влади. Повільність прийняття нових нормативно-правових актів останніх років реформи були пов’язані з негараздами політичного характеру (ті самі зміни до Конституції та політичні компроміси). 
РОЗДІЛ 3
НАПРЯМИ ПОДАЛЬШОГО ВПРОВАДЖЕННЯ РЕФОРМИ ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЇ ВЛАДИ В УКРАЇНІ
Реформу децентралізації влади в Україні за весь час реалізації постійно супроводжували важкі та непередбачувані обставини: окупація Криму в 2014, Антитерористична операція (АТО) з 2014 по квітень 2018 року, Операція об’єднаних сил (ООС) з квітня 2018 по лютий 2022, пандемія COVID-19, а тепер – російсько-українська війна з лютого 2022 року. Всі це негаразди перевіряли дієвість та ефективність реформи та консолідували суспільство задля збереження життів людей та нашої державності.
Зараз місцеве самоврядування стало базою формування територіальної оборони та забезпечення життєдіяльності громад у непростих умовах, але постає питання «Що буде далі та що робити зараз?». З досвіду останніх років видно, що які б проблеми не спіткали нашу країну – реформа не зупиняється, а тільки поглиблюється та адаптується під нові умови існування. Незважаючи на війну, реформу потрібно продовжувати та посилювати спроможності громад для укріплення місцевого самоврядування як одного з стовпів суверенітету України.
«У децентралізованій системі врядування, яку ми будуємо в Україні, роль органів місцевого самоврядування з року в рік зростатиме. На цьому етапі реформи громади набувають досвіду самостійно господарювати на своїй території, грамотно використовувати ресурси, приймати складні рішення. Ми ж, як представники центральної влади, повинні і надалі удосконалювати законодавче підґрунтя, яке б дозволяло громадам ефективно працювати і співпрацювати», - сказав у коментарі порталу «Децентралізація» заступник Міністра розвитку громад та територій В’ячеслав Негода
.

Як зазначалось раніше, ключем до ефективного подальшого впровадження та завершення реформи є зміни до Конституції, що, по-перше, гарантують незворотність децентралізації, а по-друге – визначать конституційну основу децентралізації та поглибленого нормативно-правового забезпечення.
Першою зміною повинно бути закріплення на рівні Конституції принципу децентралізації влади для збереження заявленого курсу та досягнень децентралізації. Це стане дієвим запобіжником при наступній зміні політичної влади проти зворотної централізації та обмеженні повноважень та фінансів громад. Також потрібно здійснити конституційний перехід з ОТГ на громади як основи місцевого самоврядування.

Визначення порядку розв’язання питань адміністративно-територіального устрою щодо утворення, ліквідації, встановленні та зміні меж адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів також потребують конституційного регулювання, з подальшим прийняттям закону, що б чітко деталізував ці процедури. Потрібно визначити основні принципи, на яких будуватиметься АТУ, сформувати органи, до сфери компетенції яких належав би розгляд і вирішення питань АТУ, затвердити території громад та визначити адміністративні центри, а також врегулювати питання віднесення населених пунктів до категорії сіл, селищ, міст та найменування/перейменування адміністративно-територіальних одиниць.
Наступним кроком необхідно розмежувати повноваження органів місцевого самоврядування та органів виконавчої влади. Здійснити перехід до принципів вільного розв’язання питань місцевого рівня громадами, які держава не передала в компетенцію інших органів. В такому випадку держава залишить за собою функції адміністративного нагляду, що реалізовуватиметься через інститут префектів. А на районному та обласному рівні повинні виконуватись тільки ті повноваження, що визначаються законодавством.

Хорошим прикладом такої концепції є французька континентальна модель, де інститут префекта існує з початку ХІХ століття. Префект у французькій моделі – це представник держави,  якому підпорядковуються всі державні служби місцевого рівня, в тому числі поліція та жандармерія. Важливою складовою роботи префекта є постійні консультації та діалог з місцевим самоврядування для вирішення всіх спірних питань та пошуку консенсусу. Також префект наглядає за законністю рішень, які приймають місцеві органи влади, маючи право оскаржити будь-яке з них через суд. В українських реаліях префект може стати тим запобіжником, який не допустить ухвалення рішень, що б порушували права і свободи громадян, а також рішення, які загрожують суверенітету та територіальній цілісності України.

Також цікавим для України може стати досвід роботи префектів у містах з особливим статусом, наприклад у Парижі. Одна з рис цього статусу – два префекти, які працюють у місті. Один з них очолює поліцію, а інший займається розвитком громади та адміністративними питаннями. Порядок призначення таких префектів нічим не відрізняється від того, як призначають префектів інших регіонів. Паризькі префекти тісно співпрацюють між собою. Наприклад, коли йдеться про мігрантів, префект поліції стежить за безпекою, а префект Парижа опікується соціальною складовою. Особливий статус мають і так звані заморські території Франції: Полінезія, Нова Каледонія та інші. Там місцевий уряд має ширший спектр повноважень, а роль префектів виконують верховні комісари
.
Також існує необхідність в удосконаленні форм міжмуніципального співробітництва громад, що повинні супроводжуватись також змінами до Закону України «Про співробітництво територіальних громад
». Громадам потрібно надати можливість приєднуватися до вже організованих форм співробітництва за спрощеною процедурою та передбачити можливість укладання міжмуніципального договору про співробітництва, в якому б містились елементи різних форм співпраці. Ці нововведення дозволять підняти співробітництво на новий рівень, що є дієвим інструментом вирішення різноманітних питань у громадах.
Потребує розгляду питання посилення інституційної спроможності діючих територіальних громад через посилення їхньої фінансової та кадрової спроможності. Чергові зміни до Бюджетного та Податкового кодексів в сфері збільшення ресурсної бази громад через реформування місцевих податків та створення нових умов для наповнення бюджетів. Кадрові проблеми потребують оновлення Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування
» для удосконалення процедури добору та проходження служби в органах місцевого самоврядування, посилення соціальних гарантій та відповідальності службовців, стимулювання кар’єрного зростання та підвищення компетенції громад та їхніх керівних органів і посадовців.
Ще одним напрямом є прийняття довгоочікуваного проєкту закону «Про місцевий референдум», також правове вдосконалення інших форм залучення громадян до прийняття управлінських рішень на місцевому рівні, що запровадять реальний контроль громади за органами та посадовими особами місцевого самоврядування, а також реалізують механізм визначений ч. 2 ст. 78 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», за яким повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті ради можуть бути припинені достроково за рішенням місцевого референдуму.
Таким чином, реформа децентралізація має продовжувати розвиватись і головним завданням держави та депутатського корпусу є постійне вдосконалення та напрацювання нових нормативно-правових принципів і моделей для ефективної робити співпраці територіальних громад, а також постійний аналіз впроваджуваних змін для оперативного реагування на допущені помилки та прорахунки.

Зміни до Конституції, завершення реформування адміністративно-територіального устрою та прийняття низки доповнень та змін до діючих документів мають стати однією зі складових нашої перемоги над «русскім міром», а подальше завершення реформи – підтвердженням наших європейських прагнень та демократизації суспільних процесів.
ВИСНОВКИ
У результаті проведено дослідження визначено основні моделі побудови та функціонування місцевого самоврядування це – англосаксонська, континентальна, змішана, іберійська та радянська моделі, а також виокремлені основні принципи формування цих моделей, їхнє історичне походження та характер взаємовідносин між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади.

Здійснено аналіз нормативно-правового забезпечення функціонування місцевого самоврядування в Україні до старту реформи децентралізації у 2014 році. Виокремлені законодавчі акти, які стали основою діючої реформи, а також процеси їхнього прийняття та впливу на систему місцевого самоврядування та суспільних відносин в історичному аспекті.
Місцеве самоврядування дореформного часу характеризувались різними періодами розвитку. До прийняття Конституції основним завданням був відхід від радянської системи і створення бази функціонування самоврядування на основі Конституції УРСР. Після прийняття Конституції України був взятий курс на європейську інтеграцію – ратифіковано Європейську хартію та прийнято базовий Закон «Про місцеве самоврядування». Проте в подальшому місцеве самоврядування стало жертвою зміни політичних курсів та парламентської боротьби влади та опозиції, що з 2010 року відобразилось в централізації повноважень, незважаючи на декларування європейського курсу і привело до краху 2013-2014 років.
Також проаналізовано нормативно-правове забезпечення діючої реформи децентралізації. Виокремлено основні сфери, яких стосувались нормативні зміни та основні результати від їх реалізації.
Рік старту реформи був дуже важким: абсолютно нова влада, окупація Автономної республіки Крим, початок Антитерористичної операції, постійні підбурювання до федералізації з боку «дружніх сусідів» і т.д. Проте реформа стартувала і незважаючи ні на що отримала успіх. 2015 рік особливо запам’ятався прийняття багатьох законодавчих актів, які регулювали реформу: регіональна політики, фінансова та адміністративна децентралізація, об’єднання та створення спроможних громад, розробка Перспективних планів. Все це стало майбутньою базою реалізації реформи і запустило потужний механізм децентралізації влади.
Перший та другий етапи впровадження мали свої здобутки та недоліки, що виникли в процесі реалізації. Європейський та вітчизняний досвід реформування місцевого самоврядування з врахування основних проблем реалізації становлять базу для подальшого забезпечення впровадження та завершення реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади.

Було виокремлено основні нормативно-правові зміни як на конституційному, так і на законодавчому рівні, які необхідні для успішного продовження процесу децентралізації влади, серед них: закріплення конституційної основи децентралізації, нового адміністративно-територіального устрою та розподілу повноважень органів місцевого самоврядування та виконавчої влади в Конституції України, прийняття закону «Про профектів», «Про місцевий референдум», внесення змін до діючих нормативних документів – ЗУ «Про співробітництво територіальних громад», «Про службу в органах місцевого самоврядування», «Про місцеве самоврядування в Україні», Бюджетного та Податкового кодексів.
Зміни до Конституції та діючих законів, а також прийняття нових повинні стати фундаментом розвитку місцевого самоврядування та інтеграції України в європейське суспільство.
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