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ОРГАНОВ МЕСТНОЙ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ 

И ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ: 

ПЕРЕЖИТКИ СОВЕТСКОЙ МОДЕЛИ

Изучение института местного самоуправления, проблем его функционирования, а также путей их решения является одним из важнейших направлений современной юридической науки.
Об этом говорится и пишется много, но предлагаю вначале вспомнить структуру местного самоуправления и его соотношение с ныне существующей системой исполнительной власти.

Местное самоуправление осуществляют советы городов, сёл, посёлков, районов, областей и исполкомы этих советов, возглавляемые соответствующими головами — городским, сельским, поселковым. 
Параллельно с ними существует местная исполнительная власть — гос​администрации областей, районов, а также городов республиканского подчинения, возглавляемые головами соответствующих администраций — областным, районным, городским. 
То есть, существуют две параллельные структуры и по ныне действующему законодательству Украины между ними сохраняется широкая смежная компетенция и в ряде сфер отсутствует строгое разграничение их полномочий. 
Прежде всего, это пересечение сфер управления местными финансами и бюджетом, управления имуществом, разрешения вопросов застройки населенных пунктов, землепользования, охраны окружающей среды, управления учреждениями охраны здоровья, образования, науки, культуры. Всё это создает условия для вмешательства одних органов в компетенцию других и возникновения конфликтных ситуаций.

В значительной мере это связано с тем, что в системе органов власти, перешедшей Украине по наследству от СССР, институт местного самоуправления имел скорее декларативный и фиктивный характер. Советский тип власти отличался высокой степень централизации и наличием проблем, связанных с фактическим включением партийных структур в систему государственных органов.

Анализ законодательства и практики деятельности местных советов в Советской Украине позволяет выделить некоторые их характерные черты. 
Так, в Конституции УССР 1978 года определялось, что областные, районные, городские, сельские и поселковые Советы народных депутатов составляют единую систему органов государственной власти, в которой вышестоящие советы имеют право контролировать деятельность нижестоящих. При этом, фактически, деятельность совета всегда ограничивалась соответствующими решениями партийных комитетов, которые должны были исполняться в обязательном порядке и депутатами, и руководителями исполкомов как членами КПСС. В случае несоответствия решения совета нижнего уровня данным указаниям, оно могло быть отменено вышестоящим советом без пояснений. На практике это приводило к тому, что деятельность местных советов осуществлялась на основе соблюдения приоритета общегосударственных интересов (как их формулировало политбюро ЦК КПСС) и без учета интересов местного населения.

Второй особенностью советского периода было двойное подчинение исполнительных органов советов (исполкомов, отделов, управлений). Формально они назначались советами и подчинялись им, но реально ими руководили вышестоящие исполкомы. Например, исполком района области руководил нижестоящими горисполкомом, но в свою очередь был руководим вышестоящим облисполкомом. Именно такая иерархическая модель была использована в административно-командной системе СССР.

После распада СССР модель организации государственной власти и самоуправления в Украине была несколько изменена. Это отражено в Декларации о суверенитете, Акте о независимости, Конституции 1996 года, законах о местном самоуправлении и местных государственных администрациях. 

Отметим основные изменения по сравнению с советской системой власти.

Введено понятие «территориальные громады». Это жители городов, сёл, посёлков, а также добровольные объединения в сельскую громаду жителей нескольких сёл.

Местное самоуправление — это право территориальных громад самостоятельно решать вопросы местного значения через создаваемые ими органы — советы и их исполкомы. 
Однако при этом в соответствии и с Конституцией, и с Законом Украины «О местных государственных администрациях» параллельно существуют одноименные местные органы исполнительной власти. Они осуществляют контрольно-надзорную функцию над органами местного самоуправления. Именно госадминистрации имеют основной объем полномочий по осуществлению управления соответствующими территориями. 

Это порождает одну из сложнейших проблем управления — проблему разграничения функций и полномочий органов местного самоуправления и местных государственных администраций. Как указывалось ранее, зачастую их полномочия пересекаются. 

Данная пересекающаяся компетенция названа в законе «делегированной» и включает, среди прочего, следующие вопросы: 
— контроль ценообразования, 
— назначение руководителей предприятий, учреждений, организаций на территории громады, 
— образование, наука, здравоохранение,

— ЖКХ, обслуживание, связь и др.,
— строительство и прием в эксплуатацию сооружений, 
— предоставление разрешений на землепользование и специальное природопользование и т.д. 
Создается ситуация, граничащая с фарсом: для осуществления своих функций, в том числе, связанных с использованием средств местных бюджетов, органы местного самоуправления должны получать дозволение от государственной администрации.

В связи с этим Украине необходима реформа местного самоуправления, в рамках которой, среди прочего, следует:

— четко определить компетенцию органов местного самоуправления и разделить «делегированные» полномочия между ними и государственными администрациями;

— включить положения, предоставляющие право органов региональной и местной власти иметь собственный бюджет пропорционально их обязанностям; и дать возможность повышать получаемый ими доход;

— создать четкие механизмы регулирования вопросов приватизации и управления объектами коммунальной собственности.

Украина декларирует готовность к таким изменениям. За последние два года было принято несколько принципиально новых нормативно-правовых актов по данной проблематике. Если они реализуются, система разграничения полномочий между органами местного самоуправления и местными исполнительными органами будет относительно урегулирована. 

Однако приходится констатировать, что пока этого нет. Более того, 5 февраля 2015 года был принят Закон «О принципах государственной региональной политики», в котором последнее слово в вопросах местного самоуправления всё равно остаётся за местными государственными администрациями. Именно они, а не местные советы, окончательно утверждают планы развития регионов.

Отметим, что главные причины существующих конфликтов заключаются, прежде всего, в материальном обеспечении и затем — в отсутствии реального механизма взаимоконтроля, а не его однобокой версии — сверхцентрализации местной власти. Необходима более глубокая децентрализация, включающая: 
— реформу местных органов власти и переподчинение громадам различных инспекций, управлений, департаментов, милицейских формирований и др.);
— изменение кадровой политики и признание приоритета громады в назначении кадров местного уровня власти (в том числе, порядка занятия должности главы облгосадминистрации). Губернатор должен избираться или, по крайней мере, назначаться исключительно с согласия представительных органов местного самоуправления;
и самое главное: 
— перераспределение доходной части местных бюджетов по принципу справедливости: так, чтобы большая часть доходов региона (до 60–70 %) оставалась в самом регионе и использовалась на нужды его населения.
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