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1. ВСТУП

Актуальність теми. Демократичні перетворення в Україні обумовлюють створення дієвої системи місцевого самоврядування, розширення участі населення у вирішенні питань місцевого значення. Відповідно до Конституції України та Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” первинним суб’єктом, основним носієм функцій і повноважень місцевого самоврядування є територіальна громада. Проте, це положення залишається значною мірою декларативним. Незважаючи на законодавче закріплення, територіальні громади зберігають певну відстороненість від процесів розробки, прийняття та реалізації управлінських рішень, контролю за їх виконанням. Відповідно, громадяни значною мірою не впливають на функціонування сформованих ними органів, становлення місцевого самоврядування в Україні відбувається переважно з ініціативи держави, а не є наслідком діяльності самого населення. В результаті задеклароване в законодавстві самоврядування територіальної громади трансформується у самоврядування органів влади. Певною мірою цьому сприяє й неоднозначне ставлення науковців та посадових осіб органів влади до територіальної громади як суб’єкта місцевого самоврядування, наявність різноманітних підходів до визначення її місця в системі самоврядування. Тому актуалізуються питання з’ясування статусу територіальної громади як суб’єкта місцевого самоврядування, розширення її функцій та форм діяльності, залучення населення до вирішення питань місцевого значення, формування дієздатних територіальних громад, їх подальшого розвитку.
Стан наукової розробки проблеми. Питання реалізації територіальною громадою права на місцеве самоврядування розглядаються в роботах Б.П. Андресюка, В.М. Бабаєва, М.О. Баймуратова, О.В. Батанова, С.В. Болдирєва, В.І. Борденюка, В.С. Куйбіди, Ю.О. Куца, В.В. Мамонової, Ю.В. Наврузова, М.П. Орзіха, Ю.Л. Панейка, В.Ф. Погорілка, М.О. Пухтинського, С.Є. Саханенка та ін.

Серед праць російських науковців, які присвячені дослідженню місцевого самоврядування, слід відзначити роботи І.В. Видріна, О.Є. Кутафіна, М.В. Постового, О.А. Ткаченка, В.І. Фадєєва, Ю.В. Філліпова.

Результати аналізу досліджень закордонних вчених підтверджують актуальність проблем, пов’язаних з функціонуванням місцевих спільнот, не тільки для України, а й для інших держав. Теоретичні підходи до визначення поняття “територіальна громада” розглядаються в працях А. Брауна, Б. Веллмана, М. Даймонда, Д. Дорфман, Д. Макміллана, Е. Мейсона, Дж. Хіллері, Д. Чевіса та ін. На суспільному значенні громади у вирішенні місцевих проблем наголошують Ш. Арнстейн, Д. Вілцокс, Дж. Крецман, Дж. Макнайт, Р. Патнам, А. де Токвіль та ін.

Незважаючи на значну кількість наукових праць, присвячених дослідженню місцевого самоврядування, територіальна громада як суб’єкт самоврядування належної теоретичної розробки ще не одержала. Необхідність визначення місця територіальної громади в системі місцевого самоврядування, дослідження її функцій та форм діяльності, розробки практичних рекомендацій щодо формування дієздатних територіальних громад, залучення їх членів до здійснення місцевого самоврядування, розвитку громадських інститутів обумовили вибір теми дисертаційної роботи.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію виконано на кафедрі регіонального управління та місцевого самоврядування Харківського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України в межах науково-дослідної роботи “Організаційно-економічний механізм забезпечення сталого розвитку територіальних громад” (державний реєстраційний номер 0106U003926), яка є складовою Комплексного наукового проекту “Державне управління та місцеве самоврядування”. Особистий внесок здобувача полягає у розробці на основі закордонного досвіду комплексу заходів щодо забезпечення розвитку територіальних громад в Україні.
Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є теоретичне обґрунтування та розробка практичних рекомендацій щодо удосконалення діяльності територіальних громад як суб’єктів місцевого самоврядування.

Досягнення визначеної мети зумовило необхідність вирішення таких завдань:

- узагальнити теоретико-методологічні підходи та концепції щодо здійснення територіальною громадою місцевого самоврядування;

- уточнити поняття “місцеве самоврядування” і “територіальна громада”;

- визначити та обґрунтувати місце територіальної громади в системі місцевого самоврядування;

- з’ясувати функції і форми діяльності територіальних громад;

- розробити комплекс заходів щодо залучення членів територіальних громад до здійснення місцевого самоврядування;

- запропонувати рекомендації стосовно формування дієздатних територіальних громад;

- виробити пропозиції щодо забезпечення розвитку територіальних громад.
Об’єкт дослідження – процес функціонування елементів системи місцевого самоврядування.

Предмет дослідження – діяльність територіальної громади як суб’єкта місцевого самоврядування.

Методи дослідження. Для досягнення поставленої мети та вирішення визначених завдань у дисертації використовуються як загальнонаукові, так і спеціальні методи, а саме: структурно-функціонального аналізу – для з’ясування структури і функцій територіальної громади; порівняння – при дослідженні діяльності територіальних громад як суб’єктів місцевого самоврядування в Україні та інших державах; соціологічного опитування, статистичного аналізу – для виявлення кількісних параметрів функціонування суб’єктів місцевого самоврядування; індукції, дедукції, моделювання та прогнозування – при розробці моделі залучення членів територіальної громади до прийняття рішень в місцевому самоврядуванні, для окреслення і обґрунтування шляхів розвитку територіальних громад. Для розгляду місцевого самоврядування та територіальної громади як складних відкритих систем застосовано системний підхід. Для дослідження розвитку та взаємозв’язку суб’єктів місцевого самоврядування використано діалектичний метод.

Теоретичною та емпіричною базою дисертаційної роботи є наукові праці вітчизняних і зарубіжних вчених, присвячені дослідженню місцевого самоврядування та територіальної громади, довідкова література, дані соціологічних опитувань. Нормативну основу дослідження складають Конституція України, закони України, укази Президента України, постанови та розпорядження Кабінету Міністрів України, а також нормативно-правові акти інших країн та міжнародні нормативно-правові акти.
Наукова новизна одержаних результатів полягає в теоретичному обґрунтуванні та розробці практичних рекомендацій щодо реалізації територіальною громадою права на місцеве самоврядування й конкретизується у таких положеннях:
У дисертації вперше:

- виокремлено історичний, правовий, владний, системоутворюючий та матеріально-фінансовий аспекти первинності територіальної громади в системі місцевого самоврядування, що дає можливість конкретизувати статус територіальної громади;

- визначено та обґрунтовано підходи до залучення членів територіальних громад в місцеве самоврядування: тактичний (тимчасове залучення членів територіальної громади до розв’язання поточних проблем) та стратегічний (перманентне залучення членів територіальної громади до управління з метою формування її суб’єктності);

удосконалено:

- модель залучення членів територіальної громади до прийняття рішень у місцевому самоврядуванні, яка передбачає реалізацію комплексу заходів, спрямованих на: забезпечення населення інформацією; обмін інформацією між територіальною громадою та органами і посадовими особами місцевого самоврядування; консультування зазначених суб’єктів; участь членів територіальної громади у прийнятті рішень органами місцевого самоврядування; безпосереднє ухвалення рішень членами територіальної громади;

- підхід до забезпечення розвитку територіальних громад, який ґрунтується на ендогенному розвитку та полягає у використанні внутрішніх ресурсів територіальної громади, що дозволяє якнайповніше реалізувати її потенціал як суб’єкта місцевого самоврядування;

дістало подальший розвиток:

- поняття “місцеве самоврядування”, яке доцільно розуміти не тільки як право та реальну здатність територіальної громади під власну відповідальність вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України, а і як відповідну діяльність;

- визначення поняття “територіальна громада”, яку пропонується розглядати як спільноту людей, об’єднаних на основі спільних інтересів, місця проживання та господарської діяльності, які володіють почуттям спільноти і вирішують питання місцевого значення як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування;

- теоретичне обґрунтування функціонування територіальної громади як суб’єкта місцевого самоврядування, діяльність якого спрямована на вирішення питань місцевого значення;

- класифікація основних напрямів та видів діяльності територіальних громад у системі місцевого самоврядування, що дозволило виокремити системоутворюючі функції територіальної громади.
Практичне значення одержаних результатів. Основні положення та висновки дисертації розширюють наукові уявлення про територіальну громаду, можуть бути корисними у подальших дослідженнях, пов’язаних з організацією та діяльністю вказаного суб’єкта місцевого самоврядування.

Результати дослідження можуть використовуватися суб’єктами місцевого самоврядування та органами державного управління для забезпечення участі членів територіальних громад у процесах розробки, прийняття та реалізації управлінських рішень, контролю за їх виконанням.

Матеріали дисертації також можуть бути використаними в навчальному процесі у системі підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації державних службовців і посадових осіб місцевого самоврядування, при викладанні курсів конституційного, муніципального, адміністративного права, а також курсів, пов’язаних з функціонуванням місцевого самоврядування, територіальною організацією влади тощо.
Сформульовані в дисертації висновки, пропозиції та рекомендації впроваджені у діяльність Кременчуцької міської ради Полтавської області (довідка про впровадження № 20 від 24.03.2009 – дод. А), Оржицької районної державної адміністрації Полтавської області (довідка про впровадження № 01-33/132 від 03.03.2009 – дод. Б), використані при підготовці методичних матеріалів та викладанні модулю “Територіальна організація влади в Україні” у Харківському регіональному інституті державного управління Національної академії державного управління при Президентові України (довідка про впровадження № 01-1219/06-02 від 12.09.2008 – дод. В).

Апробація результатів дисертації. Основні положення дисертаційного дослідження доповідались і обговорювались на науково-комунікативних заходах різного рівня, у т. ч. на VIІ, VІIІ і ІХ міжнародних наукових конгресах “Державне управління та місцеве самоврядування” (м. Харків, 2007 р.; м. Харків, 2008 р.; м. Харків, 2009 р.); науково-практичних конференціях “Інноваційні технології формування та реалізації регіональної кадрової політики у сфері публічного управління” (м. Харків, 2006 р.), “Актуальні проблеми розвитку управлінських систем: досвід, тенденції, перспективи” (м. Харків, 2006 р.), “Демократичні стандарти професійного навчання та діяльності публічних службовців: теорія та практика” (м. Львів, 2007 р.), “Стратегія регіонального розвитку: формування та механізми реалізації” (м. Одеса, 2007 р.), “Демократичні стандарти врядування й публічного адміністрування” (м. Львів, 2008 р.), “Соціально-економічні, політичні та культурні оцінки і прогнози на рубежі двох тисячоліть” (м. Тернопіль, 2008 р.), “Сталий розвиток міст. Управління проектами і програмами міського і регіонального розвитку” (м. Харків, 2008 р.); міжнародних форумах “Ринкова трансформація економіки постсоціалістичних країн: стан, проблеми, перспективи” (м. Харків, 2008 р.), “Конкурентоспроможність територій і підприємств в новій економіці, що формується” (Російська Федерація, м. Єкатеринбург, 2008 р.).
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2. ВИСНОВКИ

Результати дисертаційного дослідження в сукупності розв’язують важливе теоретико-прикладне завдання щодо забезпечення дієздатності та розвитку територіальних громад як суб’єктів місцевого самоврядування, що дозволяє сформулювати такі положення, висновки та рекомендації:

1. Становлення та розвиток місцевого самоврядування нерозривно пов’язані з функціонуванням територіальної громади. Вона як суб’єкт місцевого самоврядування являє собою джерело, носія активності, діяльність якого спрямована на вирішення питань місцевого значення. Суб’єктність територіальної громади може сформуватися тільки в процесі її самоорганізації, цілеспрямованого, активного та ініційованого нею перетворення навколишнього середовища та себе. Зовнішній суб’єкт здатен лише певною мірою створити для цього необхідні умови і підтримувати відповідні перетворення.

2. Шляхом узагальнення та систематизації теоретичних досліджень стосовно місцевих спільнот загалом можна виділити такі підходи до розуміння категорії “громада”: історичний, територіальний, етнографічний, соціологічний, самоврядний, політичний, економічний, комунікаційний, якісний, психологічний. Результати аналізу зазначених підходів дають змогу визначити територіальну громаду як спільноту людей, об’єднаних на основі спільних інтересів, місця проживання та господарської діяльності, які володіють почуттям спільноти і вирішують питання місцевого значення як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування.

3. Обґрунтування первинності територіальної громади, виявлення її різних аспектів обумовлено необхідністю формування теоретичної бази, на основі якої повинна проводитись конкретизація організаційно-правового статусу територіальної громади, що дасть можливість уникнути різноманітних тлумачень положення вказаного суб’єкта в системі місцевого самоврядування, сприятиме розумінню ролі територіальних громад у вирішенні питань місцевого значення. Первинність територіальної громади відносно інших суб’єктів місцевого самоврядування має декілька аспектів: історичний, правовий, владний, системоутворюючий, матеріально-фінансовий.

4. Територіальні громади здійснюють місцеве самоврядування в різноманітних формах, які в узагальненому вигляді можна представити як: вираження жителями власних інтересів, потреб, запитів; консультації між членами територіальної громади та посадовими особами місцевого самоврядування щодо вирішення місцевих проблем; участь мешканців у діяльності органів місцевого самоврядування; безпосереднє розв’язання членами громади місцевих проблем. При цьому конституювання територіальної громади як первинного суб’єкта місцевого самоврядування, основного носія його функцій і повноважень відводить головну роль у вирішенні питань місцевого значення саме населенню, що передбачає активне включення членів територіальної громади у процеси розробки та ухвалення управлінських рішень.

5. Члени територіальних громад України у порівнянні з локальними спільнотами Великобританії, США та Польщі вирізняються низьким рівнем громадської активності, характеризуються скептичним ставленням та сумнівами щодо своїх можливостей впливати на місцеві органи влади навіть за умови порушення останніми прав та законних інтересів громадян. Мешканці населених пунктів рідко проявляють ініціативу, майже не здійснюють вплив на органи місцевого самоврядування.

6. Для становлення територіальної громади як реального суб’єкта необхідно застосовувати стратегічний підхід до залучення населення в здійснення місцевого самоврядування, який, на відміну від тактичного підходу (участь членів територіальної громади як ситуативне розв’язання поточної проблеми), передбачає цілеспрямовану перманентну діяльність територіальної громади по вирішенню питань місцевого значення та забезпечує формування її суб’єктності. При цьому залучення повинно розглядатися як заохочення, спонукання до дій, що інспірується не зовнішніми суб’єктами, а найбільш активними та ініціативними членами громади.

7. Залучення членів територіальної громади до місцевого самоврядування передбачає формування та реалізацію їх спроможності брати на себе відповідальність та приймати рішення (самостійно чи спільно з органами та посадовими особами місцевого самоврядування), спрямовані на вирішення питань місцевого значення. Саме це й забезпечує перетворення сукупності жителів (об’єктів управлінського впливу, пасивних виконавців рішень органів влади та їх посадових осіб) в територіальну громаду як суб’єкт місцевого самоврядування.

8. Передумовами створення дієздатних територіальних громад є прийняття Закону України “Про територіальну громаду”, передбачення в законодавстві права територіальних громад сіл, селищ та міст об’єднуватися в одну громаду, закріплення обов’язковості статутів територіальних громад. Необхідно на законодавчому рівні встановити вимогу до особи, яка має право бути обраною депутатом місцевої ради, сільським, селищним, міським головою, щодо її обов’язкової приналежності до відповідної територіальної громади. Для формування належної матеріально-фінансової бази місцевого самоврядування доцільним є створення фондів громад, які накопичують кошти та надають їх на конкурсній основі у вигляді грантів на реалізацію проектів по вирішенню місцевих проблем.

9. В Україні слід застосовувати альтернативний підхід до розвитку територіальних громад. На відміну від традиційного, екзогенного розвитку, він передбачає розгляд членів громад в якості партнерів органів місцевого самоврядування, а не пасивних споживачів послуг. При цьому головним ініціатором та суб’єктом розвитку виступає сама територіальна громада, а не органи влади та їх посадові особи. Для цього необхідно створити центри розвитку громад та забезпечити підготовку відповідних фахівців – консультантів з розвитку громад, налагодити партнерські відносини між населенням та органами місцевого самоврядування, вести серед мешканців інформаційну та просвітницьку діяльність щодо їх можливості вирішувати питання місцевого значення.
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