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Пропозиції (29.04.2013)
виконавчого комітету Запорізької міської ради до проекту 
Концепції реформування місцевого самоврядування 
та територіальної організації влади в Україні

В Концепції реформування місцевого самоврядування не визначено бачення організації управління великим містом з районним поділом.

Вважаємо доцільним визначитись з принципами утворення районів як адміністративно-територіальної одиниці. Це може бути розподіл на райони за кількістю населення, за розміром території, на основі доступності послуги швидкої медичної допомоги та пожежної допомоги, як у сільській місцевості, або щось інше, але вони повинні бути обов’язково. Діяльність місцевих органів державної влади повинна бути обов’язково пов’язана з територією району – інше може призвести до розгубленості населення з питань отримання адміністративних послуг. Це також дозволить скоротити чисельність міських районів і мінімізувати витрати на утримання державних органів.

Концепція реформування однозначно вирішує, що в міських районах не повинні існувати представницькі органи місцевого самоврядування.

У такому випадку в концепції реформування повинні бути визначені компенсаційні заходи до пропонуємої централізації міської влади, інакше будуть порушені такі задекларовані важливі принципи як територіальна доступність та зручність при надані адміністративних та соціальних послуг.

Концепція реформування повинна передбачати обов’язковість утворення територіальних виконавчих органів міської ради, які надають населенню адміністративні та соціальні послуги. Особливо це стосується адміністративних послуг і тих органів, до яких населення вимушено звертатись часто (соціальне забезпечення, матеріальна допомога, надання субсидій на житло, приватизація житла, отримання довідок, робота дошкільних закладів, благоустрій дворів, санітарне утримання території, ремонт другорядних доріг, організація виборів і референдумів тощо).

В проекті концепції чіткіше визначити обласні та районні ради, як представницькі органи громади та принцип формування і організації роботи виконавчих органів на базовому, районному чи регіональному рівнях;

Переглянути розмежування повноважень між органами місцевого самоврядування, державними адміністраціями.

Скасувати дублювання повноважень органів місцевого самоврядування різного рівня; визначити розподіл повноважень між органами місцевого самоврядування різних рівнів; усі повноваження органів місцевого самоврядування виконуються громадою, за винятком тих, випадків, коли законодавчо їх конкретно закріплено за органом місцевого самоврядування вищого рівня;

Недостатньо конкретизовано поняття про «власні» та «делеговані» повноваження. Делеговані повноваження, що виконує орган місцевого самоврядування, залишається функцією Держави, проте в проекті Концепції не конкретизовано відмінність між повноваженнями, перш за все, в питаннях фінансування та контролю.

Крім того пропонуємо внести зміни до пункту 4:

- виключити з п.п.4.2. слова: «…, а також встановлення обов’язку для органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб обґрунтовувати власні рішення про врахування або неврахування рішень загальних зборів» та  визначити обов’язкову загальну кількість учасників загальних зборів громадян за місцем проживання.

- викласти п.п.4.3. в наступній редакції: «Створення при органах місцевого самоврядування консультативно-дорадчих органів для проведення консультацій з громадськістю, сприяння здійсненню громадських експертиз проектів рішень органів місцевого самоврядування».

В  Пункті 5  проекту Концепції йдеться про систему контролю з боку місцевих органів виконавчої влади  за виконанням органами місцевого самоврядування Конституції та законів України. 
Однак,  функція, яку пропонується закріпити за територіальними органами центральних органів виконавчої влади (міністерств) може згубно  вплинути  на  принципи дотримання Європейської хартії місцевого самоврядування, які вже закладено  у  Конституції України та Законі України «Про місцеве самоврядування».

Фінансові нормативи бюджетної забезпеченості, на підставі яких формуються міжбюджетні відносини, не базуються на задекларованих державою соціальних стандартах, що негативно відображається на спроможності місцевих бюджетів виконувати делеговані державні повноваження. Передумовою зміцнення фінансової самостійності місцевих бюджетів і забезпечення виконання делегованих повноважень має бути формування міжбюджетних трансфертів на основі розроблених та затверджених соціальних стандартів і нормативів. Пропонуємо:

- третій абзац пункту 1.4 розділу «Завдання реформи» доповнити наступним текстом: «відповідно до затверджених державних соціальних стандартів і нормативів».

- перше речення пункту 3.2. розділу «Створення належних умов матеріальних, фінансових та організаційних умов для забезпечення здійснення органами місцевого самоврядування власних (самоврядних) і делегованих повноважень» доповнити словами: «і у відповідності до затверджених державних соціальних стандартів і нормативів».

- четвертий абзац розділу викласти в наступній редакції: «Уніфікувати та стандартизувати адміністративні та соціальні послуги, що надаються населенню органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади, виходячи із принципів максимальної доступності послуг для їх споживачів та забезпечити на законодавчому рівні умови фінансування у відповідності до затверджених державних соціальних стандартів і нормативів».

Реформа місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні неможлива без реформи міжбюджетних відносин, що зазначено у Програмі економічних реформ на 2010-2014 роки «Заможне суспільство, конкурентоспроможна економіка, ефективна держава». Питання удосконалення міжбюджетних відносин необхідно відобразити у завданнях Концепції.

Місцеві бюджети є незахищеними у випадках невиконання доведених Міністерством фінансів України показників доходів, що враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів, виконання делегованих державних повноважень органами місцевого самоврядування.

Згідно з Бюджетним кодексом України формування місцевих бюджетів при визначенні обсягів міжбюджетних трансфертів між державним та місцевими бюджетами проводиться на підставі єдиного підходу - за формульним розрахунком. Однак, в останні роки у зв'язку із внесенням змін до бюджетного законодавства структура доходів місцевих бюджетів суттєво змінилась. Доходи І кошика міста наповнюються за рахунок практично єдиного джерела - податку на доходи фізичних осіб (99,9 відсотка), який є дуже чутливим та залежить від фінансового клімату підприємств. Отже, формульний розрахунок не відображає реальної картини по виконанню бюджетів. Внаслідок цього із року в рік не виконуються доведені показники по доходах, місто постійно знаходиться в боржниках за середньостроковими позиками.

При цьому, середньострокові позики на суми невиконання у відповідному звітному періоді надаються без урахування останнього місяця року. Здійснення погашення заборгованості по середньостроковим позикам минулих років за рахунок перевиконання доведених показників доходів в наступних роках ставить в нерівні умови місцеві бюджети. В той час, як при однаковому формульному підході до визначення обсягів міжбюджетних трансфертів одні території будуть мати додатковий фінансовий ресурс, інші розраховуватимуться по отриманих позиках. Списання такої заборгованості вирішує це проблемне питання.

Крім того, на теперішній час незадовільним є казначейське обслуговування місцевих бюджетів. Не проведення платежів з місцевих бюджетів за незахищеними статтями видатків набуло системи. Органи місцевого самоврядування позбавлені можливості розпоряджатися власними коштами для здійснення видатків на житлово-комунальне господарство, забезпечення роботи бюджетних установ (оплата зв'язку, відряджень, пального тощо), закупівлю товарів та послуг для забезпечення життєдіяльності громад тощо. Зазначене питання не знайшло відображення в проекті Концепції. І тому, завдання реформи має бути доповнено питанням необхідності удосконалення казначейського обслуговування місцевих бюджетів. Децентралізація єдиного казначейського рахунку та скасування поняття «підкріплення субрахунків Єдиного казначейського рахунку» сприятиме зміцненню фінансової самостійності місцевих бюджетів. Використання коштів казначейського рахунку, на якому обліковуються доходи і видатки місцевих бюджетів, для покриття дефіциту фінансових ресурсів державного бюджету та Пенсійного фонду України повинно відбуватися тільки на договірній основі між Міністерством фінансів України та відповідними органами місцевого самоврядування.

Тривалі затримки у проведенні платежів розпорядників та одержувачів бюджетних коштів призводять до виникнення простроченої кредиторської заборгованості, нарахування пені та штрафних санкцій за несвоєчасні розрахунки, які не передбачені в бюджеті. Наразі необхідно встановити чіткі строки проведення платежів та заборонити заміну платіжних доручень у разі їх невиконання в установлені терміни. Це посилить відповідальність учасників бюджетного процесу та надасть можливість визначити реальні причини наявності заборгованості.

Потребує змін і порядок покриття тимчасових касових розривів місцевих бюджетів. Не проведення платежів розпорядників та одержувачів бюджетних коштів за незахищеними статтями видатків призводять до накопичення значних залишків коштів на реєстраційних рахунках, їх обсяг зменшує розрахунковий розмір позики. Крім того, великий розмір відсотку вилучення надходжень на погашення позики (більш 80%) практично паралізує фінансування бюджетних установ на період погашення позики. Отже, вважаємо за доцільне внести зміни до діючого порядку та передбачити надання позик на фінансування захищених статей видатків, перелік яких визначений Бюджетним кодексом України, без урахування розміру залишку бюджетних коштів на рахунках розпорядників коштів такого бюджету, а також обмежити розмір відсотку вилучення надходжень на погашення позики до 50%. Запропоновані зміни нададуть можливість реального забезпечення касових розривів та своєчасне і в повному обсязі фінансування видатків місцевих бюджетів.


Доповнити п.1.3. розділу 1 проекту Концепції абзацом 3, який викласти в наступній редакції: «З метою виключення випадків дублювання компетенції місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування, оптимізації організаційно-правових механізмів делегування повноважень та здійснення контролю за їх виконанням, на законодавчому рівні визначаються критерії та чітко розмежовується компетенція зазначених органів виходячи з необхідності максимального наближення управлінських послуг до їх безпосередніх споживачів, але з урахуванням дотримання повноти їх надання та забезпечення належної якості за допомогою концентрації матеріально-фінансових ресурсів на відповідному територіальному рівні управління».


Доповнити розділ 3 проекту Концепції пунктом 3.9, який викласти в наступній редакції: «Делеговані повноваження мають передаватися органам місцевого самоврядування одночасно з відповідними фінансовими та матеріальними ресурсами. Необхідно визначити чіткий механізм формування місцевих бюджетів, який би забезпечував єдину, зрозумілу, прозору формулу їх обрахування з обов’язковим стовідсотковим фінансуванням витрат на делеговані повноваження».


Доповнити концепцію механізмом контролю та прозорості ефективності використання бюджетних коштів та доступ до даної інформації для кожного представника громади.


В Концепції недостатньо розкриті питання за такими напрямами:

 - матеріально-фінансове забезпечення в межах територіального рівня;

 - збільшення кількості ставок посадових осіб місцевого самоврядування;

 - зниження рівня престижності посад, через низьку заробітну плату.


Розділ 4 п.. 5.1, п. 5.2, п. 5.3 – виключити.
Визначити форми партнерства між державою та місцевим самоврядуванням у сфері покращення технічного стану теплових, каналізаційних, водопостачальних мереж, міського електротранспорту з його інфраструктурою в умовах обмеженості фінансових ресурсів місцевого самоврядування.  

В питанні створення належних матеріальних, фінансових і організаційних умов для забезпечення органами місцевого самоврядування власних та делегованих повноважень передбачити вдосконалення механізму виділення коштів з бюджету України – обсяг фінансування регіональних програм соціально-економічного розвитку поставити у відповідність до обсягу податків, які область (місто) перераховує до бюджету країни.
Залишити право місцевих рад висловлювати недовіру головам місцевих державних адміністрацій.

Адміністративно-територіальні одиниці створювати з урахуванням історичних та географічних.

Підвищити прозорість та ефективність використання бюджетних коштів шляхом запровадження програмно-цільового методу для всіх місцевих бюджетів.

Максимально залучати населення до прийняття управлінських рішень.

Абзац 8 першого підготовчого етапу (2013-2015 р.р.) реалізації Концепції викласти в такій редакції: «… запровадити систему безперервної освіти службовців органів місцевого самоврядування та депутатів місцевих ради».

Для максимального наближення послуг до населення, удосконалення систем управління, підвищення ефективності розв’язання завдань, переданих на локальний рівень, необхідна фінансова децентралізація влади, яка відображає  потребу у фінансовій самостійності органів місцевого самоврядування. Проте реального наповнення владою органів місцевого самоврядування не відбувається через відсутність фінансового забезпечення управління територіальним розвитком. На місцеві бюджети перекладається лише відповідальність. Органи місцевого самоврядування не мають жодного впливу на розподіл і використання субвенцій, особливо інвестиційного характеру. Мало того, що рішення ухвалюються не на місцевому рівні, потрібно пройти невиправдано громіздку й тривалу процедуру узгоджень в органах вищої виконавчої та законодавчої влади. 

Основними напрямами роботи в плані управління територіальним розвитком мають стати:

- зміцнення дохідної бази місцевих бюджетів;

- посилення стимулюючих чинників у роботі органів місцевого самоврядування щодо наповнюваності дохідної частини бюджету;
- упорядкування основних видаткових повноважень між рівнями бюджетів на основі принципу наближення фінансування до рівня, де надаються ті чи інші послуги.

Але при цьому необхідне формування спеціальних державних фондів  для фінансування заходів щодо соціального захисту населення, підтримки державного сектору національної економіки, реалізації пріоритетних загальнодержавних програм. Соціальні державні фонди повинні забезпечувати вирішення економічних, науково-дослідних, кредитних, соціальних, особистого і майнового страхування, військово-політичних та міждержавних питань.

Для ефективної роботи органів самоорганізації населення  (ОСН), поширення практики їх створення та наділення їх частиною повноважень органів місцевого самоврядування надати можливість керівникам ОСН проходити навчання щодо питань розвитку самоврядування громади (кредитна, інвестиційна, договірна діяльність).
Організація служби в органах місцевого самоврядування має передбачити рівнозначні кар’єрні можливості для державних службовців, які перебувають на службі в органах державної влади та для осіб місцевого самоврядування, які перебувають на службі в органах місцевого самоврядування; можливість переходу з однієї служби на іншу із врахуванням стажу роботи.

Створення законодавчої основи для реалізації права посадових осіб місцевого самоврядування на повагу особистої гідності, справедливе і шанобливе ставлення з боку громадян; запровадити відповідальність громадян за образу посадових осіб при виконанні ними службових обов’язків.

З метою підвищення кваліфікованого рівня посадових осіб місцевого самоврядування, забезпечення конкурентності органів місцевого самоврядування на ринку праці, підвищення рівня престижності посад розробити та прийняти законодавчі норми, які б передбачали диференціацію заробітної плати посадових осіб місцевого самоврядування, підтримання її на рівні не нижчому ніж заробітна плата працівників з відповідним рівнем освіти на приватних підприємствах та підприємствах промислової галузі.

Прийняти на законодавчому рівні норми, які б регулювали права, обов’язки та відповідальність органів місцевого самоврядування щодо здійснення контролю за діяльністю підприємств.
