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В статье проанализировано институциональные альтернативы:

федерализацию, автономизацию, региональное самоуправление и альтернативу
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«ничего не менять», определены преимущества и недостатки каждой из них, а

также найдено наиболее оптимальную для Украины модель повышения статуса

регионального уровня власти на современном этапе строительства государства.

Ключевые слова: региональные интересы, институциональные

альтернативы, публичные региональные интересы, региональная демократия.

Постановка проблеми. Реалізація регіональних інтересів напряму

залежить від форми територіальної організації публічної влади.

Взаємовідносини між центральною владою і підпорядкованими їй територіями

(регіонами) існували з моменту роздроблення держави на складові частини для

поліпшення можливості управління ними.

Перед українською державою назріло надзвичайно складне завдання –

розробити нові пріоритети регіональної політики, надати допомогу економічно

проблемним територіям, не порушуючи ринкові принципи; зберегти економічні

стимули територіальних громад до оптимального використання внутрішнього

потенціалу розвитку, раціонального використання наявних місцевих ресурсів,

ефективного господарювання, формування розвиненого конкурентного

середовища. Подолання патерналістських очікувань проблемних територій

щодо держави – вимога часу, посилена дією світової фінансової кризи та

зростаючим дефіцитом державного бюджету України. «Сильні регіони – сильна

держава» – практичне втілення саме такого принципу надасть змогу Україні

розраховувати на успіх та соціально-економічне зростання найближчим часом.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. При аналізі інституційних

альтернатив визнання регіональних інтересів публічними та обґрунтуванні

необхідності створення повноцінного інституту регіонального самоврядування

основний акцент було зроблено на наукових розробках наступних авторів:

М. О. Баймуратов [2], Т. М. Безверхнюк [3; 9], І. А. Грицяк [7], М. І. Долішній

[8], А. В. Киселева, А. В. Нестеренко [11], В. Я. Малиновський [13], В. Шаповал

[16], А. С. Ященко [17] та ін.
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Виділення невирішених раніше частин загальної проблеми.

Напрацювання вищезазначених авторів дали змогу системно дослідити

інституційні альтернативи визнання регіональних інтересів публічними й

знайти оптимальний для України варіант з огляду на її історичні традиції та

територіальні можливості.

Мета статті полягає в детальному аналізі інституційних альтернатив:

федералізації, автономізації, регіонального самоврядування та альтернативи

«нічого не змінювати», визначенні переваг та недоліків кожної з них і

віднайденні найоптимальнішої дня України моделі підвищення статусу

регіонального рівня влади на сучасному етапі державотворення.

Виклад основного матеріалу дослідження. Наявність конфліктних

ситуацій у площині: «центр – регіон – місцеве самоврядування» для системи

державного управління вкрай негативно відображається на всіх складових як

регіонального, так і загальнодержавного розвитку. Мають місце конфлікти між

органами різного територіального рівня, різних гілок влади та різного виду

публічної влади (центр – регіон – населений пункт; орган законодавчої влади –

Президент України, органи виконавчої влади; органи виконавчої влади –

органи місцевого самоврядування; представницькі органи місцевого

самоврядування – їхні виконавчі органи), які часто протистоять один одному,

тощо. Основу системи відносин і протиріч, без сумніву, відіграє взаємодія

«центр» – «регіон». Протиріччя, що виникають на цьому рівні, переростаючи у

конфліктні ситуації, дестабілізують політичну ситуацію в країні та паралізують

дієвість усієї вертикалі влади в Україні.

Отже, перелік існуючих проблем, по-перше, наголошує на тому, що

необхідно вживати дієвих засобів для зміни такої ситуації; по-друге,

підтверджений Україною курс на модернізацію та європейську інтеграцію є

визначальним для України, а отже, європейське законодавство може та має

бути реалізоване в політику України. Тому формування сучасної політики

держави, яка ґрунтуватиметься на нових (для України, але не для Європи)

принципах, за якими живуть всі країни Європи – легітимна, державна,
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регіональна та місцева влади, принцип субсидіарності, діюча регіональна

демократія, та зрештою, ефективне регіональне самоврядування – є основними

постулатами найближчих реформ та модернізації.

На цьому також наголошує й І. Грицяк, зазначаючи, що провідними

принципами європейської політики виступають деконцентрація,

децентралізація та регіоналізація, а, як стверджує Т. Вюртенбергер «місцева та

регіональна автономія стали принципами європейського конституційного

права, тобто такого конституційного права, яке є спільним для всіх країн

Європи» [6, с. 10−11]. Пояснює це І. Грицяк двома обставинами:

 по-перше, саме завдяки своїм звичним та прозорим сферам

життєдіяльності муніципальна (місцева) та регіональна автономії

уможливлюють вирішення суспільних проблем із максимальним

наближенням до інтересів громадян. Слід зауважити, що така

близькість до інтересів громадян є головною правовою метою

Європейського Союзу і має наслідком кваліфіковане вирішення

місцевих питань;

 по-друге, муніципальні (місцеві) та регіональні особливості, а також

знання громадянами та громадськими об’єднаннями проблем

місцевого та регіонального характеру можуть розглядатись та

вирішуватись безпосередньо лише на муніципальному (місцевому)

та регіональному рівні, що й дає змогу для реалізації орієнтованої на

потреби людей муніципальної та регіональної політики [7, c. 51].

Однак, будь-які зміни та ефективність будь-яких реформ залежить від

однієї умови – якщо населення підтримає і засвоїть нові практики

самоврядності. Жодні повноваження та делегування не допоможуть, якщо

громадяни не подолають комплекс радянської пасивності. Іншими словами,

населенню слід усвідомити постулат, що воно має бути готове допомогти владі

допомогти їм. Самоврядування – це, так би мовити, влада громадян там, де

вони живуть, працюють, де живуть їх родини, де ростуть їх діти.
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Отже, Україна вступає в період змін в різних сферах, і в результаті будь-

яких трансформацій стоїть людина та задоволення її інтересів, а отже,

розбудова свого суспільства на засадах загальнолюдських цінностей.

У статі [15] автором було доведено існування кількох рівнів

територіальних інтересів населення України. Кожному територіальному

інтересу в ієрархії відповідає орган публічної влади: сільська рада, районна

рада, обласна рада. Сільська, селищна, міська рада задовольняє інтерес своєї

територіальної громади за рахунок своїх місцевих ресурсів, районна рада та

обласна рада теж за рахунок власних ресурсів.

Про виокремлення регіональних інтересів, їх роль, місце та значення

визначав М. Долішній [8]. Незаперечним залишається той факт, що між

регіональними інтересами держави та місцевими інтересами існують

розбіжності. В принципі, вони об’єктивно є неминучими, а тому ефективною

буде тільки та політика, яка максимально «згладжує» можливі протиріччя між

ними.

Слід зазначити, що регіональну політику треба розглядати крізь призму

конкретизації інтересів, які вона реалізує. Наскільки специфічними є інтереси

регіонів, що відображають історичні, етнічні, природні, економічні, соціальні,

культурні особливості територій, настільки конкретно диференційованими є

інтереси держави по відношенню до них.

У широкому розумінні, на думку М. Долішнього, регіональна політика –

це система цілей і дій, спрямованих на реалізацію інтересів держави щодо

регіонів та внутрішніх інтересів самих регіонів, яка реалізується за допомогою

методів, що враховують історичну, етнічну, соціальну, економічну та

екологічну специфіку територій [8, с. 16−17].

Органи місцевого самоврядування не можуть представляти внутрішні

інтереси регіонів, тому що регіональні інтереси − це окремий вид інтересів,

який відрізняється від місцевих інтересів і від їх сукупності. Тому відсутність

легітимізації регіональних інтересів ускладнює формування та реалізацію

регіональної політики в нинішніх умовах.
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В Україні вже давно назріла потреба в легітимації регіональних інтересів

як першого кроку до становлення регіональної демократії, і це обумовлено

кількома факторами.

По-перше, інтерес є основою управління. Як зазначає Г. Атаманчук,

управління починається тоді, коли в будь-яких взаємозв’язках, відношеннях,

явищах, процесах присутній свідомий початок, інтерес і знання, цілі і воля,

енергія і дії людини [1, с. 8]. І навіть більше того, історії відомо немало

прикладів того, коли з вини бездарних правителів чи через їх злий задум

держави протистояли своїм громадянам, що, як правило, не сприяло їх

довговічності, і вони руйнувались [1, с. 21]. Також з історії України до 1991

року відомо, що основною проблемою, поміж інших, що не сприяли

становленню української державності, було невизнання і неврахування

соціальних інтересів населення при формуванні системи управління різних

рівнів.

По-друге, в статті 1 Конституції України [12] зазначено, що Україна є

демократичною державою. В рамках чинного демократичного політичного

режиму виходимо з того, що якщо Україна демократична держава, то

обов’язковим має бути визнання різноманітності інтересів. В цьому різноманітті

інтересів є інтереси суспільні, державні, професійні, корпоративні, приватні,

культурні, етнонаціональні, релігійні тощо, є і територіальні інтереси, які є

більш важливими для держави як основний об’єкт впливу держави на рівні

території. Законом України «Про місцеве самоврядування» [10] визнаються

територіальні інтереси: із всієї сукупності територіальних інтересів державою

визнано чомусь лише місцеві. Легалізовано лише найнижчий інтерес, але не

визнано регіональний. Тобто, закладено початок – має бути логічне

продовження: якщо є визнання місцевих інтересів, обов’язково має бути

визнання регіональних інтересів.

Проект Європейської хартії регіональної демократії [19] поряд з проектом

Європейської хартії регіонального самоврядування [14] чітко засвідчує, що

існування регіонального рівня самоврядної влади є проявом демократії у
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територіальному вимірі, а отже, категорії «регіональна демократія» та

«регіональне самоврядування» є тотожними. Виходячи з цього, ігнорування або

невизнання прав регіонів на самоврядування, невизнання їх інтересів свідчить

про великі проблеми з демократією в країні взагалі. Демократія, на погляд

розробників проекту Хартії, набуває свій прояв перш за все через активну

участь громадян в управлінні публічними справами на всіх рівнях врядування, а

отже, поширення цього права на регіональний рівень сприяє зміцненню

демократичних цінностей [3, с. 97−98].

По-третє, прагнення України до європейської спільноти теж закладає в

основу визнання регіональних інтересів, що відповідає принципам

демократичної державності. Прагнення до європейських стандартів, які знову ж

таки орієнтуються на визнання регіональних інтересів, і нашої демократичної

традиції виводить нас на необхідність визнання регіональних інтересів. Тобто,

назріла ситуація визнати регіональні інтереси як даність. Легітимація

регіональних інтересів спонукає за собою визнання і системи влади, яка повинна

їх реалізовувати: забезпечити артикуляцію, погодження і власне реалізацію цих

інтересів.

Носієм регіонального інтересу є територіальна спільнота в межах області.

Можливо, на даному етапі не зовсім сформована так би мовити потенційна, в

стадії формування, тому що не всіма регіональний інтерес усвідомлюється і

відділяється від місцевих інтересів. Представником регіонального інтересу є

обласна рада, а виразником – депутати обласної ради.

Агрегація, артикуляція та баланс інтересів у межах області

забезпечується обласною радою. Для цього існує, вперше, виборча система, яка

дозволила б враховувати інтереси всіх жителів території. Це може забезпечити

лише мажоритарна виборча система, але нині в Україні діє змішана виборча

система. І та частина, яка представляє інтереси територіальних одиниць, вже

виступає елементом та носієм місцевих інтересів. На даному етапі агрегацією

представництва інтересів займається депутатський корпус обласної ради. Для

поліпшення представництва інтересів бажано було б, щоб була вдосконалена
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виборча система, тобто такою, якою вона була до 2004 року. Вона була

ідеальною для обласної ради як для органу погодження інтересів, де кожна

територіальна громада обирала депутатів не в залежності від чисельності

жителів, а однакову кількість депутатів від кожної територіальної громади, що

гарантувало однакові права і можливості в погодженні інтересів.

Основна проблема, яка стоїть на шляху легітимації регіональних

інтересів за нинішніх обставин, − це те, що обласна рада не має можливостей

реалізувати регіональні інтереси через відсутність виконавчого органу, власних

ресурсів та загалом відсутній механізм їх реалізації.

Отже, реформи, які зараз активно впроваджуються державою, в першу

чергу торкаються нової форми взаємодії «центру» зі своїми територіями. Тобто,

робляться спроби вибудувати новий (для України) тип взаємовідносин

«центру» та «регіонів».

Моделей підвищення статусу регіонального рівня влади в системі

публічної влади в країні існує небагато: федерація, автономізація та регіональне

самоврядування. Спробуємо розглянути кілька альтернатив та знайти

оптимальний для України варіант з огляду на її історичні традиції та

територіальні можливості.

Альтернатива І. Федералізація. Цей варіант полягає у переході від повної

державної єдності (унітаризму) або повної державної самостійності до

федеративного територіального устрою та його подальшого розвитку. Серед 48

країн Європи шість є федеративними – Австрія (з 1920 р.), Бельгія (з 1993 р.),

Боснія та Герцеговина (з 1995 р.), Росія (юридично повною мірою з 1992 р.),

ФРН (з 1949 р.), Швейцарія (з 1848 р.). При федеративній формі вищі

територіальні одиниці (регіони) являють собою державоподібні утворення –

суб’єкти федерації, що володіють юридично закріпленою політичною

самостійністю. Внаслідок цього, у федеративній країні співіснують дві системи

державної влади, дві системи права, громадянства тощо.

Ключовим елементом визначення природи федерації та її суб’єктів є

проблема суверенітету [11, c. 80]. Незважаючи на численні концепції сутності
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суверенітету у федеративній державі, як представляється, найбільш

обґрунтованою є позиція, відповідно до якої в межах федеративної держави

суверенітет представляє собою сукупну волю як федерації в цілому, так і її

суб’єктів, причому жоден з владних рівнів сам по собі суверенітетом повною

мірою не володіє [17]. Цьому сприяють організаційні форми федеративної

держави – двопалатний парламент, верхня палата якого представляє суб’єкти

федерації, спосіб прийняття та внесення змін до Конституції (враховується

точка зору місцевих законодавців) тощо.

Переваги: можливість зберегти територіальну цілісність країни і при

цьому надати можливість федеративним одиницям і представляти, і

реалізовувати інтереси свого населення. Федеративність передбачає наявність:

великого рівня демократичності та взаємодовіри центру і регіонів; великої

кількості національної або/і релігійної розмаїтості та потреби зберегти

національні або/і релігійної традиції; великої площі та складність управляти

всіма територіями однаково.

Недоліки: політично ускладнює механізм погодження інтересів населення

та суб’єктів федерації власне з центром. Також потенційно загрозливо для

держав з нестійкими державними традиціями, і які характеризуються

внутрішньодержавним розколом. Отже, для населення та країни в цілому при

федеративному устрої основну загрозу становить негативна перспектива

сепаратизму.

Альтернатива ІІ. Автономізація. Цей варіант, з одного боку, є формою

децентралізації державної влади [16, с. 28], а з іншого – формою

інституціалізації регіональної влади. Тим самим, автономії самостійно та під

власну відповідальність реалізують як державні, так і специфічні регіональні

інтереси. При автономії законні рішення органів влади чи населення цих

одиниць, прийняті в межах встановлених конституцією або законом

автономних прав, не можуть бути скасовані органами держави, у котру входить

автономія. Відповідно, державний контроль за автономними утвореннями

здійснюється виключно щодо законності (нагляд), а не доцільності їх дій.
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Попри ототожнення автономій та суб’єктів федерації, що зустрічається

іноді на звичаєвому рівні, слід відзначити суттєву відмінність між ними –

жодними суверенними правами автономії не володіють. Отже, рівень

компетенції та повноважень автономій визначається виключно центральною

державною владою, права вето щодо цього, на відміну від суб’єктів федерації, у

автономій не має. Це не виключає ситуацію, коли обсяг автономних прав може

бути вищим, ніж права суб’єктів федерації деяких країн. Серед Європейських

країн Іспанія (з 1978 р.), Італія (з 1948 р.), Сполучене королівство

Великобританії та Північної Ірландії (внаслідок реформ 90-х рр. ХХ ст.) обрали

зазначений шлях регіоналізації.

Переваги: децентралізація державної влади, наявність інституціалізованої

регіональної влади, яка має можливість і визнавати інтереси свого населення і

реалізовувати їх за рахунок власних ресурсів за розпорядженням власних

органів влади.

Недоліки: держава переважно здійснює контроль за автономними

утвореннями виключно щодо законності (нагляд), а не доцільності їх дій. Для

України така форма територіального устрою поки що можлива лише в

перспективі.

Альтернатива ІІІ. Регіональне самоврядування. Цей варіант передбачає

надання права на самоврядування територіальним одиницям верхнього

територіального рівня. Інститут самоврядування передбачає можливість у

законодавчо визначених межах самостійно реалізовувати територіальні (у

випадку регіонального самоврядування – регіональні) інтереси [2, с. 348]. Але,

на відміну від інституту автономії, загальнонаціональні інтереси на

регіональному рівні реалізуються через відокремлену від самоврядування

систему органів державної влади та/або через делегування відповідних

повноважень органам самоврядування. Останнє передбачає державний

контроль за органами самоврядування не лише з точки зору законності, але й

доцільності. Значна кількість країн Європи (Франція, Угорщина, Нідерланди,

Норвегія, Польща, Словаччина, Чехія, Швеція) обрали саме таку форму
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регіоналізації, хоча конкретні її прояви досить сильно відрізняються один від

одного.

Переваги: можливість регіонами реалізовувати регіональний інтерес за

рахунок власних ресурсів. Збереження власної самобутності регіонів,

національної, мовної та релігійної стабільності. Державний контроль за

органами самоврядування не лише з точки зору законності, але й доцільності.

На наш погляд корисним для нашої країни при побудові нового вдосконаленого

адміністративно-територіального устрою є досвід Франції та Польщі.

Недоліки: вибір найвдалішого для України на нинішньому етапі її

існування та реформування форми (виду) регіонального самоврядування.

Альтернатива IV. Нічого не змінювати. Цей варіант передбачає

збереження наявності легалізованих лише місцевих та державних інтересів

населення, жорсткого централізованого державного управління і контролю,

безініціативність регіонів, дублювання функцій органами місцевого

самоврядування, державного управління на регіональному рівні та

територіальними підрозділами центральних органів виконавчої влади,

наявність корупції та неможливість держави прослідкувати за всіма процесами,

які відбуваються на її території, та ін.

Переваги: і органи влади, і можливість задоволення власних інтересів для

населення залишається звичайним. Всі виконують звичні для них функції та

повноваження.

Недоліки: інтереси населення і держави залишаються на різних рівнях.

Формування, реалізація та задоволення регіональних інтересів як найбільш

дієвого проміжного рівня між державою та населенням залишається без змін,

тобто у регіонів немає можливості задовольняти інтереси свого населення

швидко та ефективно. Принцип субсидіальності, відкритості та прозорості й

наявність регіональної демократії для України залишаються в перспективі.

Більшість дослідників, які займаються питаннями реформування

адміністративно-територіального устрою в Україні, задоволення інтересів

населення та питання імплементації стандартів Європейського союзу у
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вітчизняну управлінську діяльність [3; 4; 5; 6; 9; 13] стверджують, що

оптимальним варіантом для України буде запровадження інституту

регіонального самоврядування.

Визнання регіонального інтересу виводить нас на необхідність створення

повноцінного інституту регіонального самоврядування на цій території, що є

логічним продовженням на шляху демократичної децентралізації. Як зазначає

Т. Вюртенбергер [6, с. 492−493], місцеве та регіональне самоврядування

здійснюють демократію знизу. Громадяни мають змогу брати участь у

політичному процесі, а саме у тій його сфері, яка є важливою для їх

повсякденної діяльності. Крім того, шляхом виборів, через групи зацікавлених

осіб, через вплив на місцеву громадську думку, завдяки визначенню власної

позиції щодо політичних питань вони можуть впливати на рішення, що

приймаються на місцевому та політичному рівні. Все це сприяє зміцненню

політичної свободи завдяки самовизначенню, а також мінімізує сторонній

централізований вплив на місцеву та регіональну сфери.

Така демократична децентралізація є водночас важливим елементом

громадянського суспільства, суть якого полягає у тому, що громадяни за

власною ініціативою беруть участь у громадському житті. Розбудова

демократичної держави та громадянського суспільства починається з місцевого

та регіонального рівнів. Регіональне самоврядування є ключовим компонентом

будь-якого регіонального підходу в розумінні політичної філософії. Цей термін

пояснює ступінь незалежності конкретної адміністративної одиниці, яка

входить до складу суверенної держави.

Трансформаційні процеси, які нині започатковані в Україні, повинні

здійснюватися в контексті досягнення стратегічної мети – побудови держави

нового типу, яка служить своїм громадянам, спираючись на самоврядні

інституції та громадянське суспільство. Здійснюючи будь-які серйозні

перетворення, необхідно пам’ятати про визначальну місію сучасної держави –

створення найбільш сприятливих умов для реалізації прав і свобод громадян,

задоволення конкретної людини гідними умовами життя, належними
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публічними послугами. Така держава на місцях має зберегти за собою лише ті

функції, які за своєю суттю є державними: національна оборона, національна

безпека, збір податків, боротьба зі злочинністю, ліквідація наслідків стихійних

явищ, управління державною власністю тощо, все інше має бути прерогативою

місцевого та регіонального самоврядування.

Висновки. Комплексний аналіз можливостей реалізації регіональних

інтересів за різними моделями підвищення статусу регіонального рівня влади в

системі публічної влади дозволив запропонувати інституційні альтернативи:

федералізацію, автономізацію та регіональне самоврядування – й знайти

оптимальний для України варіант з огляду на її історичні традиції та

територіальні можливості. Аналіз зазначених альтернатив із урахуванням

необхідності визнання та реалізації регіонального інтересу виводить на

необхідність створення повноцінного інституту регіонального самоврядування,

що є логічним продовженням курсу на демократичну децентралізацію.
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