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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Cучасна Україна знаходиться на етапі реалізації євроінтеграційної стратегії. При цьому метою української держави є вирішення двох взаємопов’язаних завдань, з одного боку - інтеграція у європейський політичний та соціально-економічний простір, а з іншого –– розбудова ефективної моделі публічної влади на загальнодержавному і регіональному рівні. Зазначена перспектива потребує ретельного вивчення шляхів наближення діючої моделі місцевого самоврядування до європейських принципів і стандартів з врахуванням політико-адміністративних і соціально-економічних особливостей України. Визначені Європейською хартією місцевого самоврядування орієнтири актуалізують необхідність процесу децентралізації державної влади та нагальність реформування інституту місцевого самоврядування, адже, в нашій країні, з часу ухвалення конституції та інших базових для нього нормативно-правових актів він фактично зупинився у розвитку. 

Віддаючи належне науковцям, розробки яких становлять вагомий внесок у вивчення означеної проблематики та усвідомлюючи вагому роль зарубіжного досвіду місцевого самоврядування для розвитку вітчизняної політичної науки і практики, констатуємо недостатність дослідження основних політико-інституційних аспектів організації та функціонування сучасних моделей місцевого самоврядування розвинутих демократичних держав. А саме детальний аналіз останніх допомагає уникненню політичних та економічних ризиків і забезпечує кращі можливості для пошуку шляхів оптимізації цього важливого інституту публічної влади в Україні. 

Зв’язок дослідження з науковими програмами, планами, темами. Дисертація є складовою наукової роботи філософського факультету Київського національного університету імені Тараса Шевченка і виконана в межах науково-дослідної теми 06БФ041-01 "Філософія та політологія у структурі сучасного соціогуманітарного знання".

Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційної роботи є розкриття сутності і змісту сучасних моделей місцевого самоврядування та віднайдення на їх основі шляхів демократизації місцевого самоврядування в Україні. Реалізація поставленої мети зумовила вирішення наступних задач дослідження:

• систематизувати теоретичні підходи до розуміння природи місцевого самоврядування як політичного інституту та з’ясувати співвідношення понять "місцеве самоврядування" та "місцеве управління";

• виокремити основні критерії типології моделей місцевого самоврядування ;

• розкрити зміст сучасних моделей місцевого самоврядування;

• розглянути особливості моделей місцевого самоврядування на низовому рівні;

• виявити ефективні форми співпраці органів місцевого самоврядування з іншими інститутами громадянського суспільства;

• відслідкувати вплив сучасної виборчої системи на місцевому рівні на процес демократизації вітчизняного самоврядування і запропонувати механізми її удосконалення;

• визначити модель місцевого самоврядування характерну для сучасної України та віднайти шляхи її оптимізації.
Об’єктом дослідження є місцеве самоврядування як політичний інститут.

Предметом дослідження є особливості сучасних моделей місцевого самоврядування.

Основними методами дослідження є системний, структурно-функціональний, компаративістський та моделювання. Системний метод дослідження дав змогу виявити загальні закономірності функціонування і розвитку місцевого самоврядування як політичного інституту з його внутрішніми і зовнішніми характеристиками, його взаємодію з оточуючим середовищем. Структурно-функціональний метод дозволив визначити основні елементи такої складної системи публічно-владних відносин як місцеве самоврядування та визначити їхнє місце та функціональні зв’язки. Порівняльний метод було застосовано при дослідженні особливостей сучасних моделей місцевого самоврядування. Метод моделювання дозволив розглянути системи місцевого самоврядування як моделі з певними компонентами, які володіють властивостями саморегуляції та самовідтворення, мають соціокультурне підґрунтя, структурно-функціональну упорядкованість й інституціональне вираження.

Наукова новизна одержаних результатів. Робота є однією з перших у вітчизняній політичній науці дисертацій, де здійснено комплексне дослідження сучасних моделей місцевого самоврядування, визначено специфіку вітчизняної моделі та запропоновано на основі цього шляхи демократизації місцевого самоврядування в Україні. У межах проведеного дослідження отримано наступні основні результати, що відзначаються науковою новизною і виносяться на захист: 

• на основі аналізу зарубіжних наукових публікацій щодо тлумачення поняття "місцеве самоврядування" уточнено, що західна традиція терміни "місцеве управління" чи "місцеве самоврядування" використовує для означення форм децентралізації державної влади, а не принципово різних видів публічної влади на місцях: у англомовній літературі їх сприймають як синонімічні поняття (local management, local government, local self-government), а у франкомовних державах подібна термінологія взагалі не застосовується - законодавство оперує термінами «la decentralisation» (децентралізація), «autonomie locale» (місцева автономія) або «pouvoir municipal» (муніципальна влада). Наголошено, що інтерпретація змісту поняття «місцеве самоврядування» відбувається під впливом історичного розвитку країни, віддзеркалюючи ту модель, яка є природною для її політичної практики. Систематизовано основні підходи до визначення природи місцевого самоврядування у сучасній політичній думці та обгрунтовано, що спільним для всіх є розгляд сутності місцевого самоврядування як інституту публічно-владного регулювання територіальною громадою окремих сфер власної життєдіяльності;

• запропоновано основні критерії типології моделей місцевого самоврядування: стан взаємовідносин органів місцевого самоврядування між собою та з органами державної влади, функціональна спрямованість, фіскальна самостійність та спосіб визначення компетенції і повноважень органів місцевого самоврядування;

• з’ясовано, що в світі найбільшого поширення набули дві моделі місцевого самоврядування: англо-американська та континентальна. Уточнено, що англо-американська модель визначається такими особливостями як: високий ступінь автономії органів місцевого самоврядування, відсутність підпорядкування органів місцевого самоврядування різних територіальних рівнів; позитивний принцип правового регулювання. Наголошено, що в основі англо-американської моделі лежить громадівська концепція місцевого самоврядування, де за основу взято ідею природних прав людини та громадянського суспільства. Доведено, що в ній слабким місцем завжди було те, що не вдавалося визначити критерії, за якими ті чи інші питання включалися до списку недержавних публічних справ і відносилися б до відання органів місцевого самоврядування. Уточнено, що, оскільки, континентальний тип, формувався спираючись на державницьку концепцію й концепцію муніципального дуалізму, то особливостями континентальної моделі є: високий ступінь централізації, наявність вертикальної підпорядкованості; поєднання місцевого самоврядування і прямого державного управління на місцях; негативний принцип правового регулювання. Обгрунтовано, що в багатьох країнах здійснення місцевого самоврядування відбувається на основі поєднання особливостей, притаманних різним моделям, а запозичення елементів іншої моделі у власну національну призводить до гібридизації системи та виокремлення окремої – «змішаної» моделі;
• виокремлено та систематизовано особливості застосування основних моделей місцевого самоврядування на низовому рівні: «рада – мер», «рада – менеджер», «комісійна модель». Доведено, що на низовому рівні найбільш поширеною є модель «мер – рада», та її різновиди: «сильний мер – слабка рада», «слабкий мер – сильна рада», що дієво функціонує в невеликих населених пунктах. Обґрунтовано, що найбільш ефективне самоврядування на низовому рівні характерне для моделі «рада – менеджер». Наголошено, що недоліком цієї моделі є опосередкований контроль з боку громадян за діями менеджера. Уточнено, що слабкими місцями «комісійної моделі» є відсутність достатньої кваліфікації в комісіонерів, суміщення функцій законодавців та адміністраторів, розпорошеність влади;

• на основі порівняльного аналізу сучасних моделей місцевого самоврядування поглиблено розуміння того, що багато труднощів у його розвитку в Центральній та Східній Європі спричинено їхньою схильністю до колективістської культури, неповагою до прав людини, слабким почуттям відповідальності перед іншими громадянами, тенденцією до передачі влади, повноважень та значної частини власної свободи лідерам. Набула подальшого розвитку теза про те, що місцеве самоврядування діє як ефективний інститут громадянського суспільства лише тоді, коли має реальну правову, організаційну, матеріально-фінансову самостійність та налагоджує взаємодію з іншими інститутами громадянського суспільства. Наголошено, що міцність демократичних основ місцевого самоврядування підвищується там, де сформований "третій сектор".

• набула подальшого обгрунтування критична позиція щодо використання пропорційної системи виборів до місцевих рад в Україні. Уточнено, що пропорційна виборча система до органів місцевого самоврядування в нашій державі негативно вплинула на демократизацію цього інституту, адже була впроваджена без комплексного врахування особливостей вітчизняного політичного розвитку та умов успішного її застосування в розвинутих демократичних країнах;

• запропоновано авторське бачення вітчизняної моделі місцевого самоврядування як змішаної з домінуванням елементів континентальної. Уточнено, що хоча загалом Україна тяжіє до континентальної моделі управління місцевими справами з його дуалізмом здійснення публічної влади на місцях, разом з тим у ній наявні окремі елементи англо-американської, іберійської та радянської моделей місцевого самоврядування. На основі поглибленого дослідження сучасних моделей місцевого самоврядування у розвинутих державах, виокремлено специфіку вітчизняної моделі та рекомендовано комплекс заходів щодо її демократизації. 

Практичне значення одержаних результатів. Основні положення та висновки дослідження можуть бути використані аналітичними центрами та державними структурами у здійсненні заходів з підвищення ефективності місцевого самоврядування, в процесі його реформування та удосконалення нормативно-правової бази, а також у викладанні навчальних курсів з політології, муніципального менеджменту та державного управління.

Апробація результатів дослідження здійснювалася у Київському національному університеті імені Тараса Шевченка на щорічних міжнародних наукових конференціях «Дні науки філософського факультету» у 2007, 2008, 2012 роках та науково-практичній конференції «Модернізація державної служби в контексті адміністративно-територіальної реформи в Україні» у 2012 році.

Публікації. Основні результати роботи відображені в п’ятьох статтях у фахових наукових виданнях та п’ятьох тезах у матеріалах наукових конференцій.

Структуру дисертації складають вступ, три розділи, висновки і список використаних джерел. Загальний обсяг дисертації становить 229 сторінок, список використаних джерел нараховує 285 найменувань на 38 сторінках.

ВИСНОВКИ

Проведене автором дослідження сучасних моделей місцевого самоврядування дозволяє зробити наступні висновки: 

1. У англомовній літературі терміни "місцеве управління" та "місцеве самоврядування" сприймають як синонімічні поняття (local management, local government, local self-government). У франкомовних державах подібна термінологія взагалі не застосовується - законодавство оперує термінами «la decentralisation» (децентралізація), «autonomie locale» (місцева автономія) або «pouvoir municipal» (муніципальна влада). Інтерпретація змісту поняття «місцеве самоврядування» відбувається під впливом історичного розвитку країни, віддзеркалюючи ту модель, яка є природною для її політичної практики. В сучасній політичній думці існують три основні підходи до визначення природи місцевого самоврядування. Представники першого вважають місцеве самоврядування інститутом громадянського суспільства, другого – складником системи органів державної влади; третього – акцентують увагу на подвійній природі місцевого самоврядування, яке одночасно виступає і як інститут держави, і як інститут громадянського суспільства. Спільним для всіх трьох є розгляд сутності місцевого самоврядування як форми публічно-владного регулювання територіальною громадою окремих сфер власної життєдіяльності. За своєю природою місцеве самоврядування як форма реалізації публічної влади втілює місцеві інтереси територіальної громади, на відміну від природи держави, яка втілює загальнонаціональні інтереси.
2. Враховуючи особливості сучасного місцевого самоврядування, можна виокремити основні критерії типології його моделей, зокрема: стан взаємовідносин органів місцевого самоврядування між собою та з органами державної влади (наявність чи відсутність різних організаційних форм державного управління на місцях, рівень підпорядкування органів місцевого самоврядування органам державної влади на місцях, форми контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування), функціональна спрямованість, фіскальна самостійність та спосіб визначення компетенції і повноважень органів місцевого самоврядування.

3. В світі найбільшого поширення набули англо-американська та континентальна моделі місцевого самоврядування. Англо-американська модель визначається такими особливостями: високий ступінь автономії органів місцевого самоврядування, відсутність підпорядкування органів місцевого самоврядування різних територіальних рівнів; позитивний принцип правового регулювання. В основі англо-американської моделі лежить громадівська концепція місцевого самоврядування, де за основу взято ідею природних прав людини та громадянського суспільства. Її слабким місцем завжди було те, що не вдавалося визначити критерії, за якими ті чи інші питання включалися до списку недержавних публічних справ і відносилися б до відання органів місцевого самоврядування. Особливостями континентальної моделі є: високий ступінь централізації, наявність вертикальної підпорядкованості; поєднання місцевого самоврядування і прямого державного управління на місцях; негативний принцип правового регулювання. В багатьох країнах здійснення місцевого самоврядування відбувається на основі поєднання особливостей, притаманних різним моделям, а запозичення елементів іншої моделі у власну національну призводить до гібридизації системи та виокремлення окремої – «змішаної» моделі. 

4. На низовому рівні місцевого самоврядування зарубіжних держав найбільш поширеною є модель мер – рада (мера і раду обирають безпосередньо виборці), та її різновиди: сильний мер – слабка рада, особливістю якої є зосередження управлінських, кадрових та фінансових повноважень в руках мера, що забезпечує послідовне керівництво, проте це може призвести до напружених відносин між радою і мером, суміщення функцій політичного й адміністративного управління; слабкий мер – сильна рада дієвіше функціонує в невеликих населених пунктах, вирізняється значним обсягом повноважень ради та обмеженими повноваженнями мера. Найбільш ефективне самоврядування характерне для моделі рада – менеджер, де мер виконує лише представницькі та церемоніальні функції, а реальне управління здійснює менеджер, найнятий радою за контрактом. Недоліками цієї моделі є опосередкований контроль з боку громадян за діями менеджера. Вадами комісійної моделі є відсутність достатньої кваліфікації в комісіонерів, суміщення функцій законодавців та адміністраторів, розпорошеність влади.

5. Багато труднощів у розвитку місцевого самоврядування Центральної та Східної Європи спричинено їхньою схильністю до колективістської культури, неповагою до прав людини, слабким почуттям відповідальності перед іншими громадянами, тенденцією до передачі влади, повноважень та значної частини власної свободи лідерам. Місцеве самоврядування починає діяти як базовий інститут громадянського суспільства лише тоді, коли, маючи реальну правову, організаційну, матеріально-фінансову самостійність та відповідні внутрішні і зовнішні умови для своєї діяльності, налагоджує взаємодію з іншими інститутами громадянського суспільства. Ефективність діяльності місцевого самоврядування і міцність його демократичних основ підвищується там, де сформований "третій сектор", який надає на конкурсній основі за рахунок місцевих бюджетів різні соціальні послуги.

6. Пропорційна виборча система до органів місцевого самоврядування в нашій державі була впроваджена без комплексного врахування особливостей вітчизняного політичного розвитку та умов успішного її використання в розвинутих демократичних країнах і негативно вплинула на демократизацію цього інституту (деперсоніфікація, відсутність інституту відкликання депутата місцевої ради з ініціативи громади, залежність депутатів місцевих рад від політичних партій, а не від виборців). Її в Україні варто використовувати лише за умов: стабілізації партійної системи; ліквідації блоків як суб’єктів висунення; запровадження дієвого механізму відкликання депутатів виборцями, підвищення політичної культури громадян; проведення адміністративно-територіальної реформи.

7. Вітчизняну модель місцевого самоврядування на сьогодні можна визначити як змішану з домінуванням елементів континентальної. Хоча загалом Україна тяжіє до континентальної моделі управління місцевими справами з його дуалізмом здійснення публічної влади на місцях, але разом з тим у ній наявні окремі елементи англо-американської, іберійської та радянської моделей місцевого самоврядування. З англо-американської моделі запозичені такі ознаки: відносно високий ступінь автономії органів місцевого самоврядування щодо держави – вони формально виступають як такі, що діють автономно в межах наданих їм повноважень, а безпосереднє підпорядкування органів місцевого самоврядування різних територіальних рівнів відсутнє; повноваження місцевого самоврядування визначаються згідно з позитивним принципом правового регулювання. З іберійської моделі запозичений такий елемент як узгодження з органами державної влади кадрових питань при формуванні органів місцевого самоврядування. Від радянської моделі залишилися основні складові системи місцевого самоврядування – ради та їх виконавчі комітети. При цьому виконавчий комітет по суті є органом подвійного підпорядкування – відповідній раді та органам виконавчої влади (в частині реалізації делегованих повноважень). Особливості вітчизняної моделі місцевого самоврядування полягають в ослабленості органів самоврядування на рівні районів та областей, відсутності належної правової бази щодо розмежування компетенції і повноважень органів місцевого самоврядування та органів державної влади на місцях (останні створюються і діють не з метою здійснення контрольно-наглядових функцій щодо законності діяльності місцевого самоврядування, а беруть на себе основний обсяг повноважень щодо управління відповідними територіями), відсутності принципу поділу влади в системі місцевого самоврядування. Базуючись на оцінці сучасних моделей самоврядування, можна запропонувати наступні прийнятні для вітчизняних умов шляхи його оптимізації в Україні: укрупнити виходячи із критеріїв ефективного управління сільські територіальні громади; на основі принципу субсидіарності розмежувати компетенцію і повноваження між органами державної влади і місцевим самоврядуванням, провівши децентралізацію; дати можливість територіальним громадам самостійно вибирати моделі місцевого самоврядування на низовому рівні; напрацювати і забезпечити функціонування механізмів як фінансово-економічного вирівнювання територіальних громад, так і їх розвитку; удосконалити механізми розподілу бюджетних коштів і контролю за ними, заклавши в них прозорість процесу і підконтрольність його представницьким органам; відповідно до гарантованих законом компетенцій визначити на довготерміновій основі джерела місцевих бюджетів; забезпечивши належне формування останніх на базі затверджених Кабінетом Міністрів України соціальних стандартів; створити дієві механізми підтримки ініціатив громадян; напрацювати нові форми і методи роботи в умовах нової парадигми управління.
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