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                                               ВСТУП
Актуальність теми. На сучасному етапі в Україні триває муніципальна реформа, основною метою якої є підвищення ефективності функціонування органів місцевого самоврядування. Успіх муніципальної реформи багато в чому залежить від кваліфікованої та сумлінної повсякденної праці тисяч громадян, які реалізували своє право доступу до служби в органах місцевого самоврядування. Право доступу громадян України до служби в органах місцевого самоврядування (далі – право ДГСОМС) є одним з найважливіших політичних прав. Це підкреслюється його закріпленням у ч. 2 ст. 38 Конституції України. Однак, воно поки що не було предметом комплексного дослідження фахівців із конституційного та муніципального права.

Актуальність дослідження конституційного права ДГСОМС з точки зору конституційного  та  муніципального  права  підвищується  у  зв’язку з наявністю низки теоретичних та практичних проблем, які потребують свого якнайскорішого розв’язання. До них належать аналіз нормативно- правової регламентації цього права, визначення та ґрунтовне дослідження його об’єкта, суб’єктів та змісту, відмежування права ДГСОМС від пасивного виборчого права (і як наслідок – поділ посад в органах місцевого самоврядування на політичні та адміністративні та уточнення вимог до кандидатів на ці посади). Необхідним вбачається і подальше удосконалення гарантування реалізації, охорони та захисту конституційного права ДГСОМС. Дослідження є важливим і тому, що в теперішній час відбувається комплексне оновлення законодавства про публічну службу, а отже виникла необхідність у перегляді Закону України «Про службу в органах місцевого самоірядування».

Наведене зумовило вибір теми та мети дисертації, її наукову новизну і практичне значення.

Теоретичною основою дослідження стали концептуальні положення, що містяться у працях  вітчизняних  і  зарубіжних  учених,  серед  яких: В. Б. Авер’янов, Ю. Ю. Бальций, О. В. Батанов, О. І. Бедний, Ю. П. Битяк, В. І. Борденюк, Л. В. Бориславський, Л. Р. Біла-Тіунова, І. П. Голосніченко, Є. В. Додін, В. В. Долежан, Т. Е. Каллагов, С. В. Ківалов, О. Ю. Кіреєва, М. І. Козюбра, О.  Л.  Копиленко,  Н.  М.  Крестовська,  А.  Р.  Крусян, О. Д. Лазор, О. Я. Лазор, Т. А. Латковська, П. М. Любченко, Н. В. Мішина, Г. О. Наквасіна,  Ю.  М.  Оборотов,  М.  П.  Орзіх,  О.  С.  Орловський, І. М. Пахомов, Б.  А.  Пережняк,  О.  В.  Петришин,  П.  М.  Рабінович, П. А. Трачук, В. М.  Шаповал,  В.  Л.  Федоренко,  О.  Ф.  Фрицький, Ю. О. Фрицький та ін.

Нормативно-правовою базою дисертаційного дослідження є Конституція  України,  Закони  України  «Про  місцеве  самоврядування в Україні», «Про службу в органах місцевого самоврядування» та інші закони, підзаконні акти органів державної влади та органів місцевого самоврядування.

Емпіричну основу дослідження становлять практика розгляду справ Конституційним Судом України, довідкові видання, політико-програмні концепції, матеріали засобів масової інформації.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота виконана відповідно до плану наукових досліджень Національного університету «Одеська юридична академія» «Теоретичні та практичні проблеми забезпечення сталого розвитку української державності та права» (державний реєстраційний номер 0110U000671) та кафедри конституційного права Національного університету «Одеська юридична академія»  «Конституційна  модернізація  та  реформування в Україні».

Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційної роботи є комплексне дослідження поняття, структури та нормативно-правової регламентації права доступу громадян України до служби в органах місцевого самоврядування, а також його гарантій.

Відповідно до поставленої мети в дисертації вирішуються такі задачі: 

визначити стан наукових досліджень з конституційного та муніципального права, пов’язаних із правом ДГСОМС;

сформулювати поняття права ДГСОМС та дослідити кожен з елементів його структури (об’єкт, суб’єкти та зміст);

з’ясувати місце конституційного права ДГСОМС у системі прав і свобод людини і громадянина, приділяючи особливу увагу відмежуванню права ДГСОМС від права бути обраним на місцевих виборах;

охарактеризувати міжнародно-правові стандарти та нормативно- правове регулювання права ДГСОМС підзаконними актами на державному та локальному рівнях;

визначити механізм забезпечення конституційного права ДГСОМС, який включає в себе нормативні та організаційні гарантії права ДГСОМС;

запропонувати напрямок удосконалення нормативно-правової регламентації права ДГСОМС, сформулювати рекомендації та пропозиції щодо удосконалення структури та змісту Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування».

Об’єктом дослідження є політичне право громадян України брати участь в управлінні державними справами.

Предметом дослідження є конституційне право доступу громадян України до служби в органах місцевого самоврядування.

Методи дослідження. При написанні дисертації предмет дослідження обумовив використання сукупності методів.

Всебічний аналіз конституційного права ДГСОМС здійснено з використанням діалектичного підходу, виходячи з принципів системності дослідження, єдності об’єктивного та суб’єктивного, а також принципу історизму. При здійсненні дослідження використано такі методи:       історико- правовий – при розгляді в межах історіографії поглядів учених на проблеми, пов’язані з конституційним правом ДГСОМС, та          нормативно-правової регламентації права ДГСОМС (п.п. 1.1, 1.2); порівняльно-правовий – при порівнянні змісту міжнародних стандартів та національного законодавства (п. 1.2), а також при дослідженні зарубіжного досвіду з проблемних питань, пов’язаних із правом ДГСОМС (п.п. 2.2, 2.3); аналізу і синтезу – при формулюванні пропозицій з удосконалення нормативно-правової регламентації та гарантування конституційного права ДГСОМС  (п.п. 2.2, 2.3, р. 3); індукції і дедукції – при визначенні місця конституційного права ДГСОМС у системі прав особистості (п. 2.1.); моделювання – при формулюванні пропозицій з удосконалення чинного законодавства України (п.п. 1.2, 1.3, р. 2), формально-юридичний – при дослідженні джерел, що регламентують розглядуване право, для з’ясування відображеної в них позиції нормотворця (п.п. 1.2, 1.3), а також при аналізі структури та змісту конституційного права ДГСОМС (р. 2) та системи його гарантій (р. 3).

Наукова новизна  одержаних  результатів.  Дисертація  є  першим у національній науці конституційного і муніципального права комплексним дослідженням права доступу громадян України до служби в органах місцевого самоврядування, а також теоретичних і практичних проблем нормативно-правової регламентації та гарантування цього права в Україні.

У дисертаційному дослідженні сформульовано нові положення і висновки, до найбільш значущих із яких належать:

уперше:

надано  визначення  поняття  «право   доступу   громадян   України до служби в органах місцевого самоврядування» як системи суб’єктивних можливостей громадян, які відповідають установленим у законодавстві недискримінаційним цензам, претендувати на зайняття адміністративних посад в органах місцевого самоврядування;

визначено об’єкт, суб’єкти та зміст права ДГСОМС;

запропоновано  класифікацію  вимог  до  суб’єктів  права  ДГСОМС (недискримінаційні   цензи)   в   залежності   від   їхнього   джерела   на: а) конституційні; б) законодавчі; в) такі, що містяться у підзаконних актах; обґрунтовано, що зайняття громадянами України політичних посад в органах місцевого самоврядування є реалізацією ними не права ДГСОМС, а пасивного виборчого права на місцевих виборах;

доведено, що працевлаштування в органах самоорганізації населення не є реалізацією громадянами України свого конституційного права доступу до служби в органах місцевого самоврядування;

виокремлено два підходи до визначення змісту суб’єктивного права: а) описовий (перерахування можливостей,  яких  надає  певне  право); б) інтегративний (угрупування можливостей,  яких  надає  певне  право за чотиричленною структурою);

сформульовано визначення терміна «гарантії конституційного права ДГСОМС» та охарактеризовано його зміст;

виявлено децентралізований та централізований підходи до нормативно-правової регламентації права ДГСОМС;

удосконалено:

погляди на місце права ДГСОМС у системі прав людини і громадянина в Україні: а) у залежності від суб’єкта реалізації права; б) за сферою суспільного життя; в) за характером діянь, які здійснюють органи публічної влади та інші особи для забезпечення його реалізації;

переліки ознак  політичних  посад  та  критеріїв  віднесення  посад в органах місцевого самоврядування до адміністративних;

набули подальшого розвитку:

характеристика недискримінаційних цензів, що обмежують конституційне право ДГСОМС;

характеристика нормативних гарантій права ДГСОМС (загальних, окремих, спеціальних та специфічних) та його організаційних гарантій (соціально-економічних, політичних та ідеологічних).

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що вони можуть бути використані у:

науково-дослідній сфері – при вирішенні проблемних питань науки конституційного та муніципального права, які стосуються конституційного права ДГСОМС та його гарантування;

нормотворчій сфері – для подальшого удосконалення чинного законодавства України, у т.ч. на державному рівні – Законів «Про службу в органах  місцевого  самоврядування»,  «Про  місцеве  самоврядування в Україні», на локальному рівні – статутів територіальних громад та інших актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування;

правозастосовній сфері – посадовими особами органів місцевого самоврядування та органів державної влади, які задіяні в реалізації, захисті, охороні конституційного права ДГСОМС, а також громадянами України, що бажають використати відповідне належне їм суб’єктивне право;

навчальному процесі – для підготовки навчальних і методичних матеріалів,  при  викладанні  дисциплін  «Конституційне  право  України»,

«Муніципальне право України», «Юридична деонтологія», а також різноманітних спецкурсів, присвячених правам та свободам людини і громадянина в Україні та місцевому самоврядуванню.

Окремі положення дисертаційного дослідження використовувалися під   час   проведення   лекцій   та   практичних   занять   у   Міжнародному гуманітарному університеті та в Національному університеті «Одеська юридична академія».

Апробація результатів дослідження. Результати дисертаційного дослідження обговорювалися на засіданнях кафедри конституційного права та державного управління Міжнародного гуманітарного університету та кафедри конституційного права Національного університету «Одеська юридична академія».

Основні положення і висновки дисертації доповідалися та обговорювалися   на:   міжнародних   науково-практичних   конференціях «Прибузькі юридичні читання» (Другі читання – м. Миколаїв, 2006 р., Треті читання – м. Миколаїв, 2007 р., Четверті читання – м. Миколаїв, 2008 р.), Всеукраїнських громадських слуханнях «Політико-правове забезпечення державної служби та служби в органах місцевого самоврядування» (м. Одеса, 2009 р.), Всеукраїнській науково-практичній конференції «Забезпечення прав і свобод людини та громадянина в контексті конституційної реформи»         (м. Київ, 2008 р.), Міжнародній науково-практичній конференції «Держава і право» (м. Миколаїв, 2009 р.), Рішельєвських академічних читаннях             (м. Одеса, 2011 р.), щорічних міжнародних науково-практичних конференціях професорсько-викладацького і аспірантського складу Міжнародного гуманітарного університету (м. Одеса, 2007–2012 рр.), щорічних наукових конференціях професорсько-викладацького і аспірантського складу Національного університету «Одеська юридична академія» (м. Одеса, 2006–2012 рр.).

Публікації.   Основні    результати    дослідження    було    висвітлено у 17 публікаціях, у т.ч. у 5 статтях у наукових фахових виданнях, перелік яких затверджено МОН України.

Структура дисертації. Робота складається із вступу, трьох розділів, що поділяються на вісім підрозділів, висновків та списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації становить 227 сторінок, із них основного тексту 196 сторінок. Список використаних  джерел  містить 270 найменувань і розташований на 30 сторінках.
ВИСНОВКИ

У дослідженні вирішено наукові задачі, які полягають у комплексному дослідженні поняття, структури та нормативно-правової регламентації права доступу громадян України до служби в органах місцевого самоврядування, а також його гарантій.

На підставі здійсненого дослідження зроблено такі висновки.

1. Одним з найважливіших прав громадянина України є право доступу до служби в органах місцевого самоврядування, яке стало конституційним правом у 1996 р. За радянських часів питання участі населення у здійсненні державної  влади  через  органи   місцевого самоврядування   належали до компетенції центральних органів державної влади. На конституційному рівні закріплювалися здебільшого вимоги до громадян, які мали пасивне виборче право. Цим пояснюється практично повна відсутність досліджень права ДГСОМС у цей період у працях вчених, що розглядали питання, пов’язані з правами людини, місцевим самоврядуванням та державною службою. 
Праці сучасних українських учених у цих сферах є підґрунтям для ефективної нормативно-правової регламентації права ДГСОМС. Поділ публічної влади на державну владу та місцеве самоврядування обумовлює наявність двох складових права доступу громадян України до публічної служби – відповідно, до державної служби та до служби в органах місцевого самоврядування.

2. Право доступу громадян України до служби в органах місцевого самоврядування – це система суб’єктивних можливостей громадян, які відповідають установленим у законодавстві недискримінаційним цензам, претендувати  на  зайняття  адміністративних  посад  в  органах  місцевого самоврядування. Це індивідуальне позитивне право мають виключно громадяни України, воно є політичним та додатковим до такого основного права, як право брати участь в управлінні державними справами.

3. Право ДГСОМС є конституційним правом (ч. 2 ст. 38 Основного Закону). Конституційні положення про право ДГСОМС конкретизуються у чинному  законодавстві.  На  державному  рівні  найбільш  детальним у цьому відношенні є Закон від 7 червня 2001 р. «Про службу в органах місцевого самоврядування». Він став першим в Україні законом, присвяченим досліджуваному праву. Незважаючи на те, що він (як і норми Основного Закону щодо права ДГСОМС) повністю відповідає міжнародним стандартам прав людини та муніципальним стандартам у частині права доступу до служби в органах місцевого самоврядування, в теперішній час він потребує комплексного оновлення. Про це свідчить і те, що його норми неодноразово були у центрі уваги Конституційного Суду України. У зв’язку із цим у дослідженні сформульовано пропозиції щодо структури цього Закону та змісту його окремих статей. 
Виявлено, що серед підзаконних актів про конституційне право ДГСОМС найбільш істотне значення мають акти сільських, селищних, міських голів, а також голів районних та обласних рад.

4. В Україні використовується децентралізований підхід до нормативно-правової регламентації права ДГСОМС, який полягає у тому, що деталізацію установлених у  законах  бланкетних  норм  покладено на органи місцевого самоврядування. Аргументовано доцільність зміни цього підходу на централізований, який передбачає, що деталізацію установлених у законах бланкетних норм покладено на орган державної влади, який здійснює деталізацію норм про конституційне право доступу до публічної служби, із залишенням за органами місцевого самоврядування можливостей впроваджувати додаткові пільги, гарантії тощо. У такому разі Національне агентство України з питань державної служби запропоновано реформувати у Національне агентство України з питань публічної служби (підходи виокремлено та досліджено автором уперше в українській юридичній науці).

5.
Структуру конституційного права ДГСОМС становлять об’єкт, суб’єкти та зміст цього права. Об’єкт конституційного права ДГСОМС визначено як доступ до адміністративних посад в органах місцевого самоврядування.

6.
Суб’єкт конституційного права ДГСОМС – це особа, яка відповідає ряду недискримінаційних  цензів  для  зайняття  адміністративних  посад в органах місцевого самоврядування. Запропоновано ці недискримінаційні цензи класифікувати в залежності від їхнього джерела на цензи, передбачені відповідно у Конституції, законах та підзаконних актах. Кожен ценз проаналізовано та доведено його недискримінаційний характер.

7.
Зміст конституційного права ДГСОМС – це система суб’єктивних можливостей громадян України використовувати  таке  соціальне  благо, як доступ до служби в органах місцевого самоврядування; претендувати на зайняття адміністративних посад у цих органах за умови, що вони відповідають кваліфікаційним вимогам, що висуваються для зайняття таких посад; вимагати належної поведінки від зобов’язаної сторони, коли йдеться про порушення цього права, а також звертатися по його захист до державних органів.

8.
Набуло подальшого розвитку визначення терміна «посада в органах місцевого самоврядування». Запропоновано вважати, що це первинна структурна одиниця органу місцевого  самоврядування,  яка  закріплює за особою, що її займає, певне коло обов’язків та повноважень, а також прав і гарантій, спрямованих на виконання функцій органів місцевого самоврядування.

9.
Обґрунтовано пропозицію поділяти посади в органах місцевого самоврядування на адміністративні (громадяни, що їх займають, реалізують своє право доступу до  служби  в  органах  місцевого  самоврядування) та політичні (громадяни, що їх займають, реалізують пасивне виборче право на місцевих виборах). Адміністративними запропоновано вважати усі посади, які не мають хоча б однієї чи більше  ознак  політичних посад в органах місцевого самоврядування. Сформульовано визначення політичної посади у цих органах – це первинна структурна одиниця органу місцевого самоврядування, яка обіймається внаслідок обрання на неї територіальною громадою чи місцевою радою на визначений термін та передбачає можливість збереження членства у політичній партії, а також особливий характер припинення повноважень та політичну відповідальність за результати діяльності.

10.
Запропоновано службу в органах місцевого самоврядування розглядати в широкому розумінні (охоплює політичні та адміністративні посади) та у вузькому розумінні (охоплює адміністративні посади). Одним з аргументів на користь цього є те, що громадяни України, які бажають зайняти адміністративні посади, використовують належне їм право доступу до служби в органах місцевого самоврядування, а громадяни України, які бажають зайняти політичні посади, – своє пасивне виборче право на місцевих виборах. Досліджено, що вказані права відрізняються за своїми об’єктом, суб’єктами та змістом.

11.
Визначено, що громадяни не можуть реалізувати своє конституційне право доступу до служби в органах місцевого самоврядування, перебуваючи у складі органів самоорганізації населення.    В Україні ці органи не мають публічної природи, що не дозволяє віднести їх до органів місцевого самоврядування, а працевлаштування в них – до реалізації права доступу до  такого  різновиду  публічної  служби,  як  служба  в  органах  місцевого самоврядування.

12.
Сформульовано пропозиції щодо змісту ст. ст. 5, 12 Закону «Про службу в органах місцевого самоврядування»: викласти ч.ч. 1-2 ст. 5 у такій редакції: «Право на службу в органах місцевого самоврядування мають громадяни України, яким виповнилося 18 років, незалежно від раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, терміну проживання на відповідній території.

На посаду можуть бути призначені особи, які мають відповідну освіту і професійну підготовку, володіють державною мовою та регіональними мовами або мовами меншин в обсягах, достатніх для виконання службових обов’язків відповідно до вимог ст. 11 Закону України «Про засади державної мовної політики»;

викласти п.п. 2, 4 ч. 1 ст. 12 у такій редакції: «На службу в органи місцевого самоврядування не можуть бути прийняті особи: 1)   визнані судом недієздатними чи обмежено дієздатними; … 4) які протягом останнього року притягалися до юридичної відповідальності за вчинення корупційних правопорушень».

13.
Запропоновано виокремлювати описовий та інтегративний підходи до визначення змісту будь-якого суб’єктивного права. Перший підхід передбачає перерахування можливостей, що надаються цим правом, а застосовуючи другий підхід, дослідник додатково узагальнює їх у чотиричленну структуру (право-користування, право-поведінка, право-вимога, право-претензія).  Зміст  права  ДГСОМС  сформульовано з використанням інтегративного підходу.

14.
Гарантії  конституційного  права  доступу   громадян   України до служби в органах місцевого самоврядування – це закріплена у джерелах права система умов і засобів, безпосередньо спрямованих на реалізацію, охорону та захист цього права (нормативні гарантії), а також система умов та засобів соціально-економічного, політичного та ідеологічного характеру, які не спрямовані безпосередньо на реалізацію, охорону та захист цього права, але сприяють їм (організаційні гарантії).

15.
Місце права ДГСОМС та його структура обумовлюють особливості механізму його забезпечення – сукупності нормативних та організаційних гарантій конституційного права ДГСОМС. Нормативні гарантії цього права розглянуто як гарантії його реалізації та гарантії його охорони і захисту; серед них виявлено загальні, окремі, спеціальні та специфічні гарантії. Організаційні гарантії права ДГСОМС класифіковано на соціально- економічні, політичні та ідеологічні гарантії.
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