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2) ВСТУП

Актуальність теми. Однією із найважливіших гарантій побудови громадянського суспільства в Україні є наявність розвиненого, системно модернізованого місцевого самоврядування – права територіальної громади самостійно, без втручання держави вирішувати найважливіші питання організації життя відповідного регіону. Саме тому Президент України В. Ф. Янукович неодноразово підкреслював необхідність децентралізації  влади, надання органам місцевого самоврядування більшої свободи в прийнятті тих управлінських рішень, що стосуються формування місцевого бюджету, розподілу фінансових ресурсів, вирішення окремих земельних питань, посилення ролі таких органів у здійсненні публічного адміністрування як суб’єкта адміністративного права.

Разом з тим органи місцевого самоврядування, які реалізують волю територіальної громади, повинні діяти виключно в межах повноважень, що надано їм чинним законодавством України, в тому числі у сфері публічного адміністрування, дотримуватись принципів верховенства права й законності, уникати зловживань у своїй діяльності та на належному рівні представляти інтереси жителів села, селища, міста. Це, у свою чергу, зумовлює необхідність здійснення цілеспрямованого систематичного та повсякденного впливу – контролю з боку суспільства та громадських організацій, держави та її органів, а також самих органів місцевого самоврядування (самоконтроль), який має на меті встановлення об’єктивної та достовірної інформації про діяльність органів місцевого самоврядування, стан дотримання ними законності й дисципліни, виявлення шляхів підвищення ефективності діяльності тощо.

Здійснення такої контрольної діяльності обов’язково повинно ґрунтуватися на засадах науковості та мати відповідний високоефективний рівень нормативної фіксації, що також забезпечується лише за наявності розробленої науково-теоретичної бази. Отже, неабиякої актуальності набувають питання розробки теорії та організаційно-правових засад контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права, узагальнення практики провадження контрольної діяльності, вироблення єдиних підходів до її здійснення та, як результат відповідного наукового дослідження, підвищення ефективності законотворчої роботи в цій сфері. Однак варто констатувати, що розробка засад контролю в цій сфері системно та комплексно вченими-адміністративістами не здійснюється. Викладені вище обставини підкреслюють актуальність, суспільну значимість та важливість дослідження порушеної проблематики.

Фундаментальною та основоположною базою дослідження вказаної проблематики є праці вчених-юристів відповідних галузевих наук, у тому числі й адміністративно-правової, які в різні історичні періоди займалися і продовжують займатися тематикою контролю, зокрема, праці В. Б. Авер’янова, О. М. Алтуніної, О. Ф. Андрійко, Г. В. Атаманчука, В. Г. Афанас’єва, В. Д. Бабкіна, О. М. Бандурки, І. Л. Бачила, В. Т. Білоуса, Ю. П. Битяка, Є. В. Васьковського, Н. Н. Вопленка, В. М. Гаращука, І.П. Голосніченка, В. М. Горшенева, С. Л. Горьової, С. Ф. Денисюка, Є. В. Додіна, Ю. В. Дубка, С. В. Ківалова, В. Ю. Кобринського, Л. В. Коваля, Т. О. Коломоєць, В. К. Колпакова, А. Т. Комзюка, О. Л. Копиленка, О. В. Кузьменко, Є. В. Курінного, О. Є. Луньова, П. С. Лютікова, О. І. Миколенка, І. М. Нєдова Н. П. Нижник, О. М. Пасенюка, О. П. Полінця, О. П. Рябченко, Н. Г. Саліщевої, В. Ф. Сіренка, М. С. Студенікіної, Ю. О. Тихомирова, В. В. Цвєткова, І. Б. Шахова, В. С. Шестака, В. К. Шкарупи, А. М. Школика, О. Е. Шоріної, Ц. А. Ямпольської, Х. П. Ярмакі та інших вчених-адміністративістів, а також праці вчених-конституціоналістів: О. В. Батанова, О. В. Марцеляка, М. О. Петришиної, В. В. Устіменка та ін. Проте, попри багатоманітність наукових джерел, жодної роботи з проблематики контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування саме як суб’єктів адміністративного права, в якій би комплексно досліджувалися засади та правові особливості контролю, до цього часу немає, що також підкреслює важливість обраної тематики дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Роботу виконано в рамках планів наукових досліджень Запорізького національного університету на 2011-2014 рр. та комплексного наукового проекту «Дослідження основних напрямів реформування законодавства України в контексті глобалізаційних процесів» (номер державної реєстрації 0111U008532). Крім того, тема дисертації пов’язана з підготовкою змін до адміністративного законодавства та має безпосереднє відношення до Концепції адміністративної реформи в Україні, впровадженої Указом Президента України від 22.07.98 р. № 810 та Указом Президента України від 09.12.2010 р. № 1085/2010 «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади», Концепції реформи місцевого самоврядування, схваленої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 29.07.2009 р. Тема дисертації затверджена науково-технічною радою Запорізького національного університету 16 червня 2011 р. (протокол № 10).
Мета і завдання дослідження. Мета роботи – на підставі аналізу наявних наукових та нормативних джерел визначити сутність контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України, а також окреслити проблеми та сформулювати пропозиції щодо вдосконалення чинного законодавства в досліджуваній сфері і практики його застосування.
Згідно з поставленою метою, основними завданнями дослідження є:

· охарактеризувати діяльність органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права як об’єкт контролю;

· визначити історіографію дослідження контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права у вітчизняній адміністративно-правовій доктрині;

· окреслити принципи, мету, завдання і функції як елементи механізму контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України;

· визначити систему суб’єктів контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України;

· виділити форми і методи контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України;

· узагальнити зарубіжний досвід контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права та визначити основні напрямки його запозичення в Україні;

· розкрити основні напрями вдосконалення засад контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права та основ його нормативної фіксації.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у процесі контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України.

Предмет дослідження – контроль за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України.

Методологічною основою дослідження стала сукупність методів і прийомів наукового пізнання, як загальнонаукових (діалектичний, історичний, логічний, системний аналіз тощо), так і спеціальних (документального аналізу, порівняльно-правового тощо). Так діалектичний метод пізнання процесів, що відбуваються під час контрольної діяльності в зазначеній сфері, дав змогу розглянути їх у розвитку та взаємозв’язку, виявити усталені напрями і закономірності в цілому. Системно-структурний підхід застосовувався при визначенні суб’єктів відносин у сфері контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування, форм та методів провадження контрольної діяльності (підрозділи 2.3, 2.4), логіко-семантичний підхід використовувався для формулювання відповідних дефініцій та понятійного апарату (підрозділи 1.1, 1.2, 2.1, 2.2, 2.3). Важливого значення набув також порівняльно-правовий метод, який дав змогу виявити переваги та недоліки зарубіжного досвіду правового регулювання засад контролю в досліджуваній сфері (підрозділ 3.1). Методи моделювання, аналізу та синтезу використовувалися при розробці пропозицій щодо вдосконалення законодавства. Специфіка досліджуваного об’єкта, його певною мірою міжгалузевий характер зумовили застосування цілої низки наукових підходів: фундаментального, органічної єдності теорії і практики, поєднання критичного і раціонального, порівняльно-ретроспективного, єдності логічного та системного підходу.

Нормативна основа дослідження – чинне та раніше діюче законодавство України та зарубіжних держав, у тому числі адміністративне (процесуальне, процедурне, деліктне, з питань публічного адміністрування), перспективне законодавство.

Емпіричну основа дослідження становлять статистичні дані, акумульовані Вищим адміністративним судом України, Верховним Судом України, Запорізькою обласною радою тощо. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній адміністративно-правовій науці комплексним монографічним дослідженням, присвяченим засадам контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України. Її сутність полягає в таких результатах:

вперше:

· визначено історіографію дослідження контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права у вітчизняній адміністративно-правовій доктрині, у зв’язку з чим виділено кілька етапів, що мають умовні хронологічні межі: перший – до 20-х років ХХ століття; другий етап – з 20-х до 90-х років ХХ століття; третій етап – з 90-х років ХХ століття до початку ХХІ століття; четвертий етап – з початку ХХІ століття і до сьогодення. Кожен з цих етапів має свою специфіку, що дозволило простежити тенденцію до спеціалізації доктринальних тематичних досліджень, яку варто зберегти і посилити з одночасним урахуванням здобутків вітчизняної та зарубіжної правової науки;

· окреслено принципи, мету, завдання і функції як елементи механізму контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування – суб’єктів адміністративного права України, зокрема, серед принципів контролю в цій сфері запропоновано виділяти такі: верховенство права, законність, об’єктивність, обґрунтованість, систематичність, системність, гласність, науковість, професіоналізм, неупередженість, цілеспрямованість, результативність, всебічність, повнота, оперативність, економність, відповідність заходів впливу, що застосовуються до правопорушників, реальним порушенням (адекватність реакції), взаємодія суб’єктів контролю, раціональний розподіл контрольних повноважень, допомога з боку суб’єкта контролю підконтрольному у виявленні порушень, усуненні їх причин, відповідальність суб’єкта контролю за свої дії, рішення;

· визначено систему суб’єктів контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України та виділено форми і методи їх контрольної діяльності, внаслідок чого зроблено висновок про множинність і розмаїття суб’єктів контролю відносно вищезазначеної діяльності, серед яких присутні як державні, так і недержавні інституції, встановлено роль кожного з них, а також запропоновано шляхи їх системного                                                                             вдосконалення;

удосконалено:

· наукові положення щодо визначення діяльності органів місцевого самоврядування – суб’єктів адміністративного права як об’єкту контролю, зокрема, встановлено, що зазначена діяльність є об’єктом контролю, якщо вона пов’язана з реалізацією такими органами повноважень у сфері публічного адміністрування, засади здійснення якої регламентовані нормами адміністративного законодавства;

· пропозиції та рекомендації щодо внесення змін до діючого законодавства України, яке визначає засади контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування;

набули подальшого розвитку:

· наукові положення, які стосуються визначення загальнотеоретичних засад механізму контролю, зокрема, запропоновано авторські дефініції принципів, мети, завдань, функцій, форм та методів контролю тощо;

· наукові положення щодо узагальнення зарубіжного досвіду контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права та визначення основних напрямів його запозичення в Україні, у зв’язку із чим зазначено, що запозичення позитивного досвіду взагалі і стосовно нормативного визначення контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права та його практичної реалізації повинно бути виваженим, із акцентом на тих здобутках нормотворення і правозастосування, які вже наявні, позитивно апробовані незалежно від того, чи є країни, максимально наближені до України географічно,  типовими за територіальним устроєм, формою правління тощо;
· пропозиції щодо основних напрямів удосконалення засад контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права та основ його нормативної фіксації, зокрема, запропоновано зміни та доповнення до Закону України від 21 травня 1997 року «Про місцеве самоврядування», Закону України від 09 квітня 1999 року «Про місцеві державні адміністрації», Закону України від 13 січня 2011 року «Про доступ до публічної інформації», до проекту Закону України «Про громадський контроль», а також запропоновано прийняти Закон України «Про контроль за діяльністю органів місцевого самоврядування в Україні» та Закон України «Про муніципальних (регіональних) омбудсманів» тощо.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес і можуть бути використані у:

· науково-дослідній діяльності: для подальшої розробки теоретичних і прикладних проблем контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування (акт впровадження Запорізького національного університету від 02.10.2011 р., акт впровадження Національного гірничого університету від 31.10.2011 р.);

· правотворчій та в правозастосовчій діяльності: результати дослідження містять ряд пропозицій щодо внесення змін до чинного законодавства, запропоновані рекомендації можуть бути використані в правозастосовчій практиці (акт впровадження Запорізької обласної ради від 12.10.2011 р., акт впровадження Запорізької міської ради від 15.09.2011 р.);

· навчальному процесі: матеріали дослідження можуть бути використані при викладанні студентам вищих навчальних закладів дисциплін «Адміністративне право України» (акт впровадження Академії муніципального управління від 11.10.2011 р., акт впровадження Академії митної служби України від 14.10.2011 р.).

Апробація результатів дисертації. Основні положення та висновки дисертаційного дослідження були оприлюднені на 3 науково-практичних конференціях: VI Міжнародній науково-практичній конференції «Українське адміністративне право: сучасний стан і перспективи розвитку (м. Київ, 23-24 вересня 2011 р.), Міжнародній науково-практичній конференції «Особливості розвитку публічного та приватного права в Україні» (м. Харків, 29-30 вересня 2011 р.), Міжнародній науково-практичній інтернет-конференції «Тенденції розвитку юридичної науки: проблеми та досягнення» (м. Тернопіль, 11 жовтня 2011 р.).
Публікації. Основні положення та результати дисертації відображено у 3 наукових статтях, опублікованих у виданнях, що визначені як фахові з юридичних дисциплін, а також у 2 тезах доповідей науково-практичних конференцій. 

3) ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення й нове вирішення наукового завдання, що полягає у визначенні та вдосконаленні теоретичних та практичних питань контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України. Здобувачем сформульовано низку висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на вирішення зазначеного завдання. Основні з них такі:

1. Встановлено, що діяльність органів місцевого самоврядування, пов’язана з реалізацією ними повноважень у сфері публічного адміністрування, засади здійснення якої регламентовані нормами адміністративного законодавства, як об’єкт контролю поєднує елементи представницької діяльності й публічного адміністрування, обумовлена особливістю правового статусу самих органів місцевого самоврядування, передбачає реалізацію власних і делегованих повноважень.

2. Під контролем за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України запропоновано розуміти  об’єктивно обумовлену, постійну, економну, регламентовану нормами права, активну діяльність, яка здійснюється в повному організаційному порядку уповноваженими суб’єктами публічної адміністрації та громадськістю по відношенню до діяльності органів місцевого самоврядування при реалізації останніми як суб’єктами адміністративного права у сфері публічного адміністрування власних і делегованих повноважень з вирішення місцевих (переважно) і загальнодержавних питань з метою встановлення об’єктивної та достовірної інформації про діяльність цих органів, стан дотримання ними законності та дисципліни, ефективність такої діяльності (дій, рішень тощо) з можливістю оперативного втручання в таку діяльність, виявлення і усунення причин і умов наявних порушень, притягнення винних до відповідальності, виявлення шляхів підвищення ефективності зазначеної діяльності.

3. Виокремлено етапи історіографії дослідження контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права у вітчизняній адміністративно-правовій доктрині та встановлено тенденцію до спеціалізації його доктринальних тематичних досліджень.

4. Під принципами контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України запропоновано вважати вихідні, основоположні засади, що концентрують у собі досягнення доктрини і практики, виражають соціальні ідеї, виконують функцію загально нормативного орієнтиру здійснення контрольної діяльності з боку державних органів, громадськості за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права, спрямовані на вдосконалення та забезпечення ефективності такої діяльності.

5. Встановлено, що метою контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України є соціально детермінований, науково обґрунтований результат, на досягнення якого спрямовані зусилля суб’єктів контролю відносно діяльності органів місцевого самоврядування, забезпечення її законності. Виділено наступні завдання контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України: 1) виявлення фактичного стану справ у діяльності органів місцевого самоврядування, пов’язаної з реалізацією ними як суб’єктами адміністративного права України власних і делегованих повноважень; 2) надання повної, достовірної, об’єктивної інформації про стан відповідних суспільних відносин; 3) забезпечення дотримання органами місцевого самоврядування вимог чинного законодавства при реалізації ними адміністративної правосуб’єктності; 4) виявлення причин та умов, що сприяли порушенням правових норм вищезазначеними органами; 5) надання допомоги органам місцевого самоврядування в поновленні законності та дисципліни у своїй діяльності; 6) застосування заходів щодо попередження та усунення порушень законодавства в діяльності органів місцевого самоврядування; 7) забезпечення притягнення до відповідальності винних у вчиненні правопорушень. 

6. Обґрунтовано, що функції контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування України – це обумовлені досягненням мети та підпорядковані вирішенню конкретних завдань основні напрямки зовнішнього прояву діяльності суб’єктів контролю стосовно діяльності органів місцевого самоврядування при реалізації останніми своєї адміністративної правосуб’єктності, пов’язані з їх контролюючим впливом на відповідну діяльність. 

7. Визначено, що до суб’єктів контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування належать як державні, так і недержавні суб’єкти. При цьому суб’єкти державного контролю умовно розподілено на суб’єктів, для яких притаманний лише загальний характер контрольної діяльності, оскільки контроль не є їхньою основною функцією (Верховна Рада України, Президент України, Кабінет Міністрів України тощо) та на суб’єктів, які здійснюють спеціальний контроль з урахуванням принципу спеціалізації діяльності (центральні органи виконавчої влади, їх територіальні органи). До державних суб’єктів контролю також віднесено судові установи (Конституційний Суд України, суди загальної юрисдикції, господарські, адміністративні суди), до недержавних суб’єктів – органи самоорганізації населення, територіальні громади, громадські організації, політичні партії, профспілки, адвокатів, аудиторів, громадян, ЗМІ тощо.

8. Аргументовано положення про те, що методами контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України є сукупність прийомів, способів, дій, за допомогою яких встановлюється відповідність діяльності органів місцевого самоврядування України при реалізації ними адміністративної правосуб’єктності вимогам чинного законодавства України, а також про те, що формами контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування як суб’єктів адміністративного права України є зовнішній безпосередній прояв контрольної діяльності державних і недержавних суб’єктів щодо спостереження за діяльністю органів місцевого самоврядування України при реалізації ними своєї адміністративної правосуб’єктності в аспекті відповідності її вимогам чинного законодавства. 

9. Запропоновано  врахувати позитивний зарубіжний досвід у наступних аспектах: зосередження нормативних засад контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування в єдиному законодавчому акті, положення якого повинні узгоджуватись із чинним кодифікованим законодавством; оптимізації системи суб’єктів контролю з мінімізацією участі державних органів та розширенням повноважень суду, громадськості та зростанням ролі самоконтролю; урізноманітнення його форм та методів.

10. Аргументовано положення про те, що нормативні засади контролю доцільно закріпити у Законі України «Про контроль за діяльністю органів місцевого самоврядування в Україні» як базовому акті з фіксацією понятійного ряду, принципів, суб’єктів, форм, методів контролю, положення якого у подальшій перспективі, у контексті кодифікації вітчизняного законодавства, можуть стати складовою Муніципального кодексу України.
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