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ВСТУП

Актуальність теми. Проблематика місцевого самоврядування, його ефективної організації та функціонування, розвиток місцевої демократії є предметом пильної уваги багатьох сучасних науковців і експертів-практиків. Обраний Україною напрям на європейську інтеграцію підтверджує необхідність дослідження та врахування кращого досвіду зарубіжних держав, зокрема Німеччини, де органи комунального самоврядування є “третьою владою у вертикалі”: федерація – землі – комуни та ефективно здійснюють надані їм повноваження, а громадяни мають широкі можливості участі в самоврядуванні.

Німеччина – країна з давніми традиціями та досвідом самоврядування. Саме тут виникло магдебурзьке право, що уможливило запровадження моделі міського управління на зразок німецького міста Магдебург та набуло поширення на території сучасної України.

Сучасна “комунальна демократія” бере початок від прусських реформ. Ухвалене бароном К. фон Штайном у 1808 р. “Прусське положення про міське управління” стало правовою основою формування комунального самоврядування. Закріплені в чинному законодавстві Німеччини, на відміну від України, конституційно-правові гарантії комунального самоврядування, побудовані на принципах ефективності, демократизму та зорієнтованості насамперед на потреби громадян.

Вибір цієї країни для дослідження зумовлений також і тим, що в Німеччині історично склались суттєво різні моделі муніципальних інститутів з урахуванням національно-культурної специфіки регіонів. Потреба у проведенні порівняльних досліджень щодо формування та організації міського самоврядування в Німеччині й Україні обґрунтована необхідністю вдосконалення законодавства у сфері місцевого самоврядування та застосування результатів дослідження в українській практиці.

Актуальність теми дисертаційної роботи зумовлена також недостатньою розробленістю тематики комунального самоврядування Німеччини у вітчизняній науці. Вагомий внесок у дослідження комунального самоврядування в Німеччині, зокрема теоретико-правових аспектів, зробили: О. Батанов, О. Бориславська, А. Георгіца, В. Григор’єв, Є. Гриценко, І. Грицяк, Л. Кнопп, М. Кобилецький, В. Лисенко, О. Омельченко, Ю. Панейко, А. Прудніков М.  Рибушкін, А.Ткачук, К. Хессе, В. Чіркін, В. Шаповал, Д. Шапсугов, У. Шпрінгорум та інші, організаційно-функціональних аспектів: К. Баранова, Н. Ємельянов, І. Жилінкова, В. Ігнатов, О. Лазор,  П. Любченко, Е. Маркварт, Л. Михайлишин, К. Новацкі, С. Реде, Е. Харлоф, А. Черкасов, Л. Чіхладзе, Г. Штімпфль, Р. Штобер, Л. Ярічевська та інші вітчизняні й зарубіжні науковці. 

Висвітленню окремих питань присвятили свої дослідження чимало вчених, а саме статутному праву: О. Батанов, Д. Заяць, О. Д. Лазор, А. Ткачук; статусу органів комунального самоврядування: Р. Агранофф, К. Баранова, Т. Браун, В. Бутов, А. Георгіца, В. Григор’єв, В. Ігнатов, В. Лисенко; реформаційним процесам: Г. Волльманн, А. Гриценко, Г. Люхтерхандт, Г. Мельцер, Е. Тілкорн, М. Шьонайх та інші науковці. 

Теоретичним  підґрунтям  проведеного дослідження  слугували  праці багатьох німецьких науковців, таких як:  Г. Бюхнер,  Г.-Ґ.Велінг,  Г. Волльманн, Д. Гашке, Й. Дікманн, Г.-Ґ. Дюнген, Г.-У. Еріхсен,  M. Зіґфрід, Ф.-Л. Кнемеєр, K. Kорте,  A. Koст, Р. Крістоф, Г. Лєдер, Б. Лімбек, A. Ляйдінґер, I.-A. Маєр, Г. Меєр, Г. Meльцер,  Й. Miссельвіц,  O. Moдель,  Г. Пауліні,  A. Пауст,  В. Прелль, Ф.-В. Уве,  Г.-Й. Хічольд, В. Хоппе,  В. Ціхт,  П. Шьобер та інші.  

Віддаючи належне результатам проведених досліджень, констатуємо, що теоретико-правові та організаційно-функціональні аспекти комунального самоврядування в Німеччині не отримали дотепер систематизованого викладу в дослідженнях українських науковців та потребують відповідних ретельних розвідок. Актуальність дослідження зумовлена також і необхідністю уточнення лексичного значення німецьких термінів та понять у вітчизняній науковій літературі. Відчувається брак порівняльно-правових досліджень в означеній сфері, що є необхідним для розвитку науки державного управління та практики місцевого самоврядування. Детальне вивчення і виявлення тенденцій розвитку сучасного комунального самоврядування в Німеччині, а також вироблення на цій основі рекомендацій щодо можливості їх імплементації в українській теорії та практиці визначають наукову важливість і необхідність проведення дослідження. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота є складовою науково-дослідних робіт Львівського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України (далі – ЛРІДУ НАДУ). Дисертація пов’язана з темою, що досліджувалась кафедрою державного управління та місцевого самоврядування “Розвиток місцевого самоврядування в зарубіжних країнах” (2008 – 2009 рр., ДО № 0210U003835), у розробці якої дисертантка брала безпосередню участь у частині вивчення формування та функціонування комунального самоврядування в Німеччині.

Метою дослідження є обґрунтування науково-теоретичних положень та напрацювання практичних рекомендацій щодо вдосконалення моделі міського самоврядування в Україні з урахуванням досвіду Німеччини. 

Для досягнення мети були визначені основні завдання цієї роботи:

– розкрити теоретико-правові аспекти комунального самоврядування в Німеччині;

– вивчити еволюцію комунального самоврядування в містах Німеччини та виокремити етапи його становлення;

– проаналізувати сучасні моделі організації комунального самоврядування в Німеччині; 

– охарактеризувати організаційно-правовий статус територіальної громади та посадових осіб міського самоврядування в Німеччині та Україні з позиції компаративного аналізу;

– узагальнити та систематизувати результати досліджень щодо процесів формування та функціонування органів міського самоврядування в Німеччині та Україні;

– виявити тенденції розвитку комунального самоврядування в сучасній Німеччині;

– розробити рекомендації щодо вдосконалення міського самоврядування в Україні на основі адаптації позитивного досвіду Німеччини.


Об’єктом дослідження є процес становлення та розвитку місцевого самоврядування. 


Предмет дослідження – досвід становлення і розвитку комунального самоврядування в Німеччині та можливість його адаптації в містах України.

Методи дослідження. Для реалізації визначеної мети та завдань використано загальнонаукові та спеціальні методи. За допомогою термінологічного принципу загальнонаукової методології з’ясовано сутність основних термінів та понять у теоріях комунального самоврядування Німеччини, а саме: “комуна”, “громада”, “комунальне самоврядування”, “бургомістр”. За допомогою історичного методу досліджено головні події в розвитку  комунального самоврядування XX ст. у Німеччині та виокремлено етапи становлення міського самоврядування. Метод системного аналізу використано для дослідження процесів утворення та функціонування органів територіальної громади, їх компетенцій, організаційних форм роботи та інших взаємопов’язаних елементів, що формують її структуру. Метод функціонального аналізу застосовано для розкриття обсягу та змісту діяльності територіальних громад, аналізу функцій їх представницьких органів. За допомогою методу класифікації згруповано повноваження бургомістра та представництва громади за сферами діяльності та функціями управління. За допомогою методу компаративного аналізу виявлено відмінності моделей організації комунального самоврядування, розкрито особливості організаційно-правового статусу посадових осіб, досліджено процеси формування та функціонування органів міського самоврядування в Німеччині та Україні.
Наукова новизна одержаних результатів дослідження. Запропоноване дослідження є науковим комплексним дослідженням, в якому вивчено досвід становлення і розвитку комунального самоврядування в Німеччині та напрацьовано рекомендації його адаптації в містах України. У дисертації вперше: 

– узагальнено, систематизовано та відображено у пропозиціях для України досвід самоврядування в містах Німеччини, зокрема стосовно організаційно-правового статусу органів та посадових осіб, нормативно-правової регламентації процесу їх формування (обрання) та функціонування, статутного регулювання питань місцевого значення;

– виокремлено шість етапів становлення комунального самоврядування в містах Німеччини на основі вивчення його еволюції: перший (XI – XIII cт.), другий (XIV – XV ст.), третій (XVI – XVIII ст.), четвертий (поч. XIX – до 1952 р.), п’ятий (1952 р. – до 1990 р.), шостий (кін.  XX –  поч. XXI ст.).

удосконалено:

– понятійно-категорійний апарат, який використовується у вітчизняній науковій літературі з державного управління та місцевого самоврядування, вивчаючи етимологію та уточнюючи лексичне значення німецької термінології у цій сфері, зокрема понять “комуна”, “громада”, “комунальне самоврядування”, “бургомістр”;

набули подальшого розвитку:

– положення основних теорій місцевого самоврядування (громадівської, державницької, муніципального дуалізму) в частині дослідження їх імплементації у чинному законодавстві Німеччини;

– науково-теоретичне обґрунтування моделей організації комунального самоврядування в Німеччині (самоуправління нових федеральних земель, магістратна, бургомістерська, північнонімецька, південнонімецька) у частині деталізації їх основних характеристик та аргументація наближення їх у процесі трансформації до південнонімецької моделі; 

– акти локальної нормотворчості, зокрема рішення представництв громади, види міських статутів у Німеччині (добровільні, умовно обов’язкові та обов’язкові) та змістове наповнення питань статутного регулювання організації життєдіяльності територіальних громад Німеччини (конкретизація прав та обов’язків її членів, власні та делеговані повноваження, форми безпосередньої демократії); 

– інноваційні інструменти муніципального управління (аутсорсинг функцій, контрактний менеджмент, кооперація комун). 


Практичне значення отриманих результатів полягає у підготовці пропозицій науковцям, експертам, громадським та політичним діячам, які займаються питаннями реформування організаційно-правових засад міського самоврядування в Україні. Теоретичні та практичні напрацювання автора щодо дослідження організації та функціонування комунального самоврядування в Німеччині використовуються у навчальному процесі ЛРІДУ НАДУ в підготовці магістрів державного управління з  дисциплін “Територіальна організація влади в Україні” та “Іноземна мова в професійній діяльності” (Акт впровадження від 05.09.2009 р.).

Частина одержаних наукових результатів дисертаційної роботи використані в роботі Болехівської міської ради для підготовки нормативно-правових документів щодо врегулювання реалізації форм волевиявлення членів територіальних громад міста Болехів (Акт впровадження від 15.04.2010 р.).

Результати дисертації використані управлінням міжнародного співробітництва Луцької міської ради для методичного забезпечення комунікативних заходів, пов’язаних з інформуванням працівників про новітні тенденції муніципального управління завдяки запровадженню інноваційних інструментів (Акт впровадження від 22.10.2010 р.).

Рекомендації з удосконалення структури та змісту типових статутів територіальних громад використані при підготовці пропозицій Ради Європи Верховній Раді України (Довідка керівника програми Ради Європи №110 від 12.11.2010 р.).


Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійною науковою роботою. Основні теоретико-методологічні положення, висновки та пропозиції автора в межах дисертаційної роботи, отримані дисертантом особисто. Ідеї та напрацювання співавторів наукових публікацій у дисертації не використовувалися.


Апробація результатів. Основні положення та результати дисертаційної   роботи обговорювалися на багатьох вітчизняних та міжнародних науково-практичних конференціях: “Актуальні проблеми реформування державного управління в Україні” (м. Львів); “Регіональне і місцеве самоврядування в нових умовах: партійна  публічна  адміністрація  і  безпосередня  демократія” (м. Львів); “Україна і Європейський Союз: шляхи та напрями зближення і співпраці” (м. Львів); у 2006 р.;  “Стратегія  регіонального  розвитку:  формування  та  механізми  реалізації” (м. Одеса) у 2007 р.; “Демократичні стандарти врядування й публічного адміністрування” (м. Львів); “Актуальні проблеми європейської та європейсько-атлантичної інтеграції України”   (м. Дніпропетровськ);   “Державна   служба   України  в  історичному  контексті:  проблеми   становлення   та   розвитку” (м. Київ) у 2008 р.; “Демократичне врядування у контексті глобальних викликів та кризових ситуацій” (м. Львів) у 2009 р.; “Реформування системи державного управління та державної служби: теорія і практика” (м. Львів) у 2011 р., а також на семінарах та круглих столах, засіданнях кафедри державного управління та місцевого самоврядування” ЛРІДУ НАДУ (2010 – 2011 рр.) та міжкафедральному семінарі.

Публікації. Загальна кількість публікацій на основі матеріалів дисертації становить 17, з них: монографія та наукова розробка (у співавторстві), 7 статей, з яких 6 – у наукових фахових виданнях із державного управління, підрозділ у навчальному посібнику (у співавторстві), 7 тез доповідей. 


Структура та обсяг дисертації. Робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків та пропозицій, додатків, переліку використаних джерел та літератури. Загальний обсяг дисертації становить 210 сторінок, з них 181 – основного тексту. Робота містить 6 додатків, 22 таблиці на 22 сторінках, 3 рисунки та 1 діаграму. Перелік використаних джерел та літератури складається зі 167 позицій (з них 71 – іноземні) на 19 сторінках.
ВИСНОВКИ

У сукупності результати проведеного дослідження дали змогу вирішити конкретне наукове завдання щодо обґрунтування науково-теоретичних положень та напрацювання практичних рекомендацій щодо вдосконалення моделі міського самоврядування в Україні з урахуванням досвіду Німеччини: 

1. Огляд джерел та наукової літератури дає підстави стверджувати, що теоретико-правові аспекти комунального самоврядування в Німеччині недостатньо розкриті в працях українських науковців, особливо відчувається недостатня розробленість методології здійснення порівняльно-правових досліджень у галузі державного управління та місцевого самоврядування. Виявлено неоднозначність тлумачення німецьких термінів та понять. Установлено, що теоретичною основою місцевого самоврядування Німеччини є положення основних теорій: громадівської, державницької та муніципального дуалізму. 
Правова основа організації та функціонування комунального самоврядування закріплена в: Основному Законі (Конституції) Німеччини (визначено загальні засади побудови комунального самоврядування, його права та гарантії), законодавстві земель (розширено та конкретизовано засадничі правові норми Основного Закону ФРН) та локальних нормативно-правових актах (визначено повноваження територіальної громади, особливості структури та компетенції комунальних органів, посадових осіб).

2. Вивчено еволюцію комунального самоврядування в містах Німеччини та виокремлено шість етапів його становлення. Виявлено важливе значення у становленні міського самоврядування таких подій: муніципальна реформа барона К. фон Штайна (1808 р.) (унаслідок якої міста отримали право регулювання всіх справ власної сфери діяльності), закріплення Веймарською Конституцією гарантії самоврядування громад (1919 р.), а згодом Федеральною Конституцією права муніципалітетів на вирішення всіх справ місцевої спільноти під власну відповідальність у межах чинного законодавства (1949 р.). З’ясовано, що починаючи з 1921 р. розвитку комунального самоврядування сприяли ухвалення положень про громади відповідно до принципу наближеності до потреб громадян, а впродовж 1991 – 1998 рр. – доповнення положень елементами безпосередньої демократії та початок модернізації комунального самоврядування, яка триває дотепер. 
3. Проаналізовано сучасні моделі організації комунального самоврядування в Німеччині: північнонімецьку, південнонімецьку, бургомістерську, магістратну, самоуправління нових федеральних земель та виокремлено їх відмінні ознаки: форма управління, тривалість каденції бургомістра та ради, обсяг повноважень бургомістра і представницького органу. Виявлено трансформаційні зміни моделей упродовж реформ кін. XX – поч. XXI ст. та обґрунтовано їх наближення до південнонімецької, для якої властиве зміцнення статусу бургомістра: обрання прямими виборами, головування радою та виконавчою адміністрацією.

4. Охарактеризовано організаційно-правовий статус територіальної  громади та посадових осіб міського самоврядування в  Німеччині та Україні з позиції компаративного аналізу. Виявлено детальну регламентацію організаційно-правового статусу територіальної громади у чинному законодавстві Німеччини, зокрема розмежування понять “мешканця” територіальної громади і “громадянина”, їхніх прав та обов’язків, розподілу повноважень громади, здійснення форм волевиявлення громадян. З’ясовано, що кількість представників громади в органах комунального самоврядування Німеччини залежить від чисельності мешканців адміністративно-територіальної одиниці та є меншою, ніж в Україні. 


Виявлено детальну конкретизацію організаційно-правового статусу бургомістра та його заступників у Німеччині. З’ясовано, що в Німеччині вищі кваліфікаційні вимоги до кандидатів на посаду бургомістра, ніж в Україні, а його відкликання відбувається лише шляхом референдуму. Підзвітність бургомістра місцевому електорату сприяє забезпеченню управління, орієнтованого на потреби громадян та розвиток територіальної громади загалом. 
5. Узагальнено та систематизовано у таблицях результати досліджень щодо процесів формування та функціонування органів міського самоврядування в Німеччині та Україні за допомогою порівняльного аналізу основних процесуальних етапів та вимог. Виявлено принцип наближеності влади до громадян при формуванні органів міського самоврядування в Німеччині та організації їх діяльності. З’ясовано, що в Німеччині детальніше регламентовано процедуру сесійних засідань, зокрема низки питань (визначення випадків зміни правочинності сесії, позбавлення бургомістра права голосу, відсторонення представників громади від участі), регулювання яких відсутнє в Україні. 


6. Тенденції розвитку комунального самоврядування в сучасній  Німеччині виявляються у здійсненні адміністративно-територіальних (скорочення кількості місцевих органів влади та зміцнення територіальної, демографічної й матеріально-фінансової бази муніципалітетів шляхом їх укрупнення чи злиття) та функціональних (розширення компетенції місцевих органів влади) реформ, посиленні форм прямої демократії, розвитку об’єднань громад і громадських організацій та їх співпраці (контрактний менеджмент), удосконаленні адміністративної процедури, що уможливлює створення управління, зорієнтованого на потреби громадян. 


Досвід Німеччини засвідчує, що статути територіальних громад є важливими правовими положеннями, які видаються громадами в межах законодавчо визначеної автономії, правове регулювання яких поширюється на організаційну структуру комунального управління, управління комунальною власністю, особисті правовідносини між громадою, районом, землею і місцевими громадянами. Статути конкретизують положення комунальних конституцій, врегульовуючи організаційно-правовий статус територіальної громади, її органів та посадових осіб.

  
7. На основі результатів проведеного дослідження та враховуючи досвід Німеччини, запропоновано Верховній Раді України та Комітету з питань державного будівництва та місцевого самоврядування внести зміни в чинний Закон України “Про місцеве самоврядування в Україні”:



– закріпити обов’язок ухвалення статуту територіальної громади  в ч. 1 ст. 19 та впроваджувати в практику місцевого самоврядування статути в різних сферах діяльності територіальних громад, що дасть змогу ліквідувати прогалини в законодавчій регламентації питань організації та функціонування місцевого самоврядування;



– урегулювати правовий статус територіальної громади в ст. 6 – 9, зокрема визначити права та обов’язки членів громади, виняткові та делеговані повноваження громади; конкретизувати процедуру встановлення/зміни меж територіальної громади, об’єднання/виходу зі складу об’єднаної громади, здійснення форм безпосереднього волевиявлення громадян; 
– посилити організаційно-правовий статус міського голови у ч. 3 ст. 79 позбавленням міської ради можливості дострокового припинення його повноважень та здійснювати цю процедуру лише за рішенням місцевого референдуму; 

– регламентувати організаційно-правовий статус заступників міського голови шляхом розробки окремої глави;
– удосконалити процедуру проведення сесії міської ради визначенням у ст. 46 випадків позбавлення депутатів/міського голови права голосу (конфлікт інтересів);

 – визначити і регламентувати в окремій главі форми міжгромадівської (міжкомунальної) співпраці та сприяти розвитку кооперації територіальних громад, що уможливить ефективніше виконання завдань, уникаючи укрупнення та зберігаючи ознаки самоідентифікації;

 – підвищити вимоги до кандидатів на посаду міського голови внесенням зміни до ст. 9 Закону України “Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів” щодо збільшення вікового цензу та встановлення обов’язкових критеріїв – управлінська освіта та попередній досвід управлінської роботи.
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