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ВСТУП
Актуальність теми дослідження. Після проголошення незалежності України, прийняття чинної Конституції України, Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” та низки інших законів розпочались радикальні процеси демократизації суспільства та децентралізації влади. Одним із пріоритетних напрямків процесу демократизації нашого суспільства є визнання і гарантування місцевого самоврядування в Україні, що нині стало реальністю. Важливим елементом системи місцевого самоврядування є представницькі органи – ради, в діяльності яких все більшу роль відіграють постійні комісії, зокрема, з питань місцевого бюджету, сільського господарства, освіти та інші, стаючи рушійною силою місцевого самоврядування.

 Інститут постійних комісій в системі місцевого самоврядування займає особливе місце. Комісії, як один із центральних інститутів муніципального права, зумовлюють розв‘язання основоположних питань, пов‘язаних з необхідністю з‘ясування  їх місця, ролі та значення  не лише в напрямку визначення потенційних можливостей ради, але й їх дієвої та безпосередньої участі у розв‘язанні муніципальних проблем на рівні тієї чи іншої територіальної громади в цілому. 

Теоретичне дослідження інституту постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування в Україні є актуальним, що значною мірою опосередковується складністю та неоднозначністю процесів децентралізації в сучасних умовах. З однієї сторони, із введенням конституційних змін, пов‘язаних з реалізацією політичної реформи,  відчутно зростає роль органів місцевого самоврядування, в тому числі постійних комісій рад, щодо здійснення ними  цілого спектру управлінських функцій в муніципальній сфері. 

З іншої сторони, на жаль, можна спостерігати прояви муніципальної кризи, опосередкованої недостатнім фінансовим забезпеченням для дієвої реалізації самоврядними органами наданим їм чинним законодавством функцій та повноважень, що в кінцевому результаті може призвести до прийняття декларативних рішень чи делегування  значної частини своїх повноважень державним адміністраціям.

Проблема успішної реалізації функцій та повноважень постійними комісіями, безперечно, має виключно важливе значення як для науки муніципального права, так і для самоврядно-управлінської діяльності в цілому. Постійні комісії представницьких органів на місцях покликані всією своєю діяльністю забезпечувати права і свободи територіальних громад, виражати волю та бути безпосереднім представником їх інтересів. Це зумовлює реальну необхідність дієвого усвідомлення існуючих проблем в сфері здійснення комісіями самоврядної управлінської діяльності, теоретичного переосмислення та узагальнення науково-правових положень досліджуваного інституту муніципального права, виявлення як позитивних, так і негативних чинників, що мають місце в процесі реалізації комісіями їх функцій та повноважень.   

Зауважимо, що в науці муніципального права проблемам теорії представницьких органів місцевого самоврядування приділяється значна увага. Незважаючи на досить активну діяльність науковців щодо пошуку оптимальних шляхів ефективного реформування муніципальних інститутів місцевого самоврядування в незалежній Україні, проблема ефективної організації та функціональної діяльності інституту постійних комісій досліджено ще недостатньо. Цілий ряд проблем постійних комісій, як органів місцевого самоврядування України, на жаль, залишаються поза увагою науковців. Зокрема, в сучасній юридичній науці не отримали належного висвітлення проблеми ефективної організації діяльності постійних комісій рад, порядок їх формування та визначення їх правового статусу тощо. 

Важливість ретельного вивчення даного питання зумовлюється необхідністю глибокого та критичного переосмислення підходів, вироблених науковцями радянської доби, щодо розуміння ролі та сутнісного значення постійних комісій рад, як органів влади на місцях. Водночас доцільно виокремити позитивні надбання науково-практичного змісту, що були вироблені теоретиками та життям в процесі історичного розвитку даного правового інституту. Відомо, що дієвий та неупереджений аналіз напрацювань минулого є ефективним чинником розуміння сучасних проблем, що створює об‘єктивні підстави визначення пріоритетних підходів з метою пошуку найоптимальнішої інноваційної моделі місцевого самоврядування, в якій  гідне місце  зайняли б постійні комісії представницьких органів. 

Тому ефективне реформування місцевого самоврядування повинно здійснюватись з урахуванням наукового пошуку нових підходів щодо організаційно-функціональних принципів, методів організації та діяльності усіх його управлінських інститутів, серед яких інститут постійних комісій займає одне із чільних місць. Такий стан справи значною мірою актуалізує необхідність наукового обґрунтування даної проблеми. Це зумовлює вибір теми дисертаційного дослідження, її структуру та зміст. 

В процесі дослідження обраної теми автор звертався до тих теоретичних надбань, що містяться в наукових працях як вітчизняних, так і зарубіжних науковців-конституціоналістів, фахівців загальнотеоретичних правових наук. В цілому науково-теоретичну основу виконання даного дисертаційного дослідження склали наукові праці в галузі теорії та історії держави і права, теорії управління, державного будівництва та місцевого самоврядування, конституційного, муніципального та адміністративного права. 

Різні загальнотеоретичні аспекти організації та функціонування даного правового інституту, прямо чи опосередковано, досліджували у своїх наукових працях представники вітчизняної та зарубіжної правової науки радянського та сучасного періодів: В.Б.Авер‘янов, С.С.Алексеев, О.М.Анохін, Г.В.Атаманчук, М.О.Баймуратов, В.П.Безобразов, В.Е.Бражник, М.П.Воронов, А.З.Георгіца, Л.А.Григорян, А.А.Карп, М.І.Корнієнко, А.М.Колодій, Є.І.Колюшін, В.В.Копейчиков, В.В.Кравченко, В.С.Куйбіда,  О.Е.Кутафін, Н.Р.Нижник,  Б.М.Свирський, О.Ф.Скакун, Е.В.Спіріна, Ю.І.Обрядін, В.А.Пертцик, В.Ф.Погорілко, М.В.Пітцик, Ю.В.Тодорський, Г.А.Тютюнник, О.Ф.Фрицький, І.М.Чехарін, В.А.Юсупов  та інші.

Вагомим підґрунтям, сформульованих в дисертаційному дослідженні теоретичних висновків та узагальнень, стали загальні положення, які розробляли у своїх працях провідні вітчизняні вчені. Насамперед, це стосується проблем правового статусу постійних комісій, їх місця та ролі в системі місцевого самоврядування, наданих їм функцій та повноважень та інших аспектів організації діяльності постійних комісій. Зокрема, особлива увага приділялась науковим здобуткам таких вчених, як-от: Г.В.Атаманчука, М.П.Воронова, А.З.Георгіци, В.С.Куйбіди, В.А.Кулаківського, М.І Корнієнка, А.М.Колодія, В.В.Копейчикова, В.В.Кравченка, Б.М.Свирського, В.Ф.Погорілка, М.В.Пітцика, Г.А. Тютюника, О.Ф.Фрицького та багатьох інших.

Водночас дисертаційне дослідження здійснювалось на основі врахування теоретичних надбань зарубіжних авторів: А.Токвіля,  Д.Гарнера, Дж.Кноррінга та інших.

Окрім наукових джерел основу дисертації складає профільний нормативний матеріал. Нормативно-правову базу наукової роботи становлять Конституція України, Закон України “Про місцеве самоврядування в Україні”, підзаконні нормативно-правові акти, в тому числі Регламенти рад та Положення про постійні комісії, нормативно-правові акти інших держав. В ході написання наукової роботи аналізувались поряд із діючими актами – недіючі акти, тобто ті, що становили об‘єктивну цінність в процесі дослідження тих чи інших проблемних аспектів даного муніципального інституту. 

  Зв‘язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Спрямованість дисертаційного дослідження визначається програмою наукових досліджень Інституту повітряного і космічного права Національного Авіаційного Університету, плану науково-дослідницької роботи кафедри конституційного і адміністративного права Інституту повітряного і космічного права Національного Авіаційного Університету “Проблеми реформування державного управління та місцевого самоврядування” (державний реєстраційний номер 0106U002961).

Мета та завдання дослідження. Метою даного дисертаційного дослідження є з‘ясування історико-теоретичних, організаційних, правових основ існування постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування; дослідження їх виникнення, становлення, розвитку, функціонування та їх сутнісного призначення, що опосередковує можливість створення відносно самодостатньої моделі інституту постійних комісій представницьких органів на місцях. 

Досягнення поставленої мети опосередковується необхідністю вирішення завдань наступного змісту:

- здійснити авторське визначення поняття “постійні комісії представницьких органів місцевого самоврядування” з урахуванням різних тенденцій розуміння даної дефініції; 

- проаналізувати спеціальну нормативно-правову базу, визначити сутність, правову природу постійних комісій;

- вивчити та дослідити загальні закономірності виникнення, становлення та розвитку постійних комісій представницьких органів, починаючи з моменту фактичної їх появи до сьогоднішнього дня;

- здійснити аналіз порядку та процедури формування даного муніципального інституту, внести пропозиції щодо створення оптимальної моделі якісного та кількісного його складу;

-  виділити та проаналізувати основні форми роботи постійних комісій;

- розкрити особливості організаційних та правових форм і методів діяльності досліджуваних органів; 

- сформулювати поняття “організаційних форм роботи постійних комісій”, виявити можливі шляхи покращення їх організаційної діяльності;

- виділити і проаналізувати комплекс повноважень постійних комісій рад, виявити проблеми пов‘язані з їх розподілом та реалізацією, внести пропозиції щодо їх вирішення;

- дослідити місце даного правового інституту в інноваційній моделі місцевого самоврядування, виробити конкретні висновки, пропозиції та рекомендації щодо його дієвої взаємодії з іншими органами влади на місцях.

Об‘єктом дисертаційного дослідження є суспільні відносини, що виникають і складаються в процесі організації та діяльності постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування.

Предметом наукового дослідження є правова природа, система, склад, структура, принципи організації та діяльності, порядок утворення, функції та повноваження постійних комісій представницьких органів та форми їх діяльності.

Методи дослідження. Аналіз цілого комплексу багатоаспектних завдань дисертаційного дослідження обумовив використання різних методологічних прийомів та способів, що стали дієвим інструментом розкриття сутнісного навантаження цілого ряду питань наукового дослідження. Основним методологічним підґрунтям дисертаційного дослідження стали загальнотеоретичні принципи та підходи щодо наукового обґрунтування понятійного апарату, системи, складу, функцій та повноважень, форм роботи постійних комісій. 

В ході дослідження автор використовував широкий спектр загальнонаукових методів наукового пізнання, що дало змогу розкрити сутнісне навантаження та сформулювати цілий перелік дефініцій, як-от: “система постійних комісій”, “склад постійних комісій”, “форми роботи постійних комісій” та інші. Відтак, використання логіко-семантичного методу зумовило поглиблення понятійного апарату (підрозділи 1.1, 2.1, 2.2, 3.2, 3.3). 

Історико-правовий метод використано в ході дослідження етапів становлення та розвитку постійних комісій з часу їх виникнення до сьогодення (підрозділ 1.2). Застосування порівняльно-правового методу дало змогу визначити загальну спрямованість розвитку постійних комісій в Україні та деяких інших державах. Використання аналітично-системного методу дозволило виокремити основні критерії та принципи класифікації побудови цих органів, сформулювати дієві пропозиції щодо покращання системної їх побудови (підрозділ 2.1). 

Застосування таких методів наукового дослідження як структурний та функціональний дозволило з‘ясувати зміст та сутнісне навантаження правового статусу комісій, їх структурну побудову. Використання статистичного та соціологічного методів дало можливість визначити кількісний та якісний склад постійних комісій (підрозділ 2.1), метод моделювання - визначити реальні перспективи та можливості  дієвого функціонування постійних комісій в інноваційній системі місцевого самоврядування. 

Наукова новизна дисертаційного дослідження полягає в тому, що подана дисертація є першим на теренах незалежної України комплексним дослідженням місцевого самоврядування,  присвяченим проблемам аналізу поняття, системи, складу, видів, функцій та повноважень комісій та змісту організаційно-правових форм роботи постійних комісій представницьких органів на місцях. Вперше було системно досліджено історико-правові етапи становлення та розвитку постійних комісій, починаючи з часу їх фактичної появи до сьогоднішнього дня.

В результаті здійсненого системного дослідження сформульована авторська концепція, що характеризує наукову новизну дисертації та містить  ряд практичних пропозицій і рекомендацій до законодавства: 

- сформульоване авторське визначення поняття постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування як колегіальних, виборних, допоміжних органів рад, утворених у встановленому законодавством порядку, наділених відповідними владними повноваженнями необхідними для здійснення їх функцій; 

- обґрунтовується положення, що функціонування постійних комісій відбувається на основі передбачених законом принципів, які поділяються   на дві групи: загальноюридичні (законності, гласності, демократичності, гуманізму, науковості) та спеціальні (постійності, функціонально-галузевий, колегіальності, організаційної самостійності, професійної компетентності, юридичної рівності, детермінованості у часі); 

- обґрунтовується твердження про те, що система постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування – це поєднання за напрямами і видами діяльності постійних комісій, наділених відповідними повноваженнями та матеріальними засобами з метою ефективного вирішення управлінських проблем та захисту інтересів територіальної громади;

- доведено доцільність формування системи постійних комісій насамперед за принципом галузевого спрямування в межах самоврядної території на основі обов‘язкового паралельного врахуванням виокремлених напрямків стратегічного розвитку територій, відповідно до яких створюються комісії, окрім цього, доведено необхідність формування обов‘язкових комісій за критерієм функціонального характеру;

- здійснено авторське визначення дефініції “склад постійної комісії” в наступній редакції: це відносно постійне поєднання депутатів з різним досвідом, інтересами, здібностями та різним рівнем фахової підготовки в рамках  одного органу (комісії)з метою реалізації властивих їм  повноважень; 

- визначено критерії класифікації функцій постійних комісій за наступними критеріями: за об’єктами (сферами) діяльності, за суб’єктами, за способами (формами) діяльності, за засобами діяльності, за терміном реалізації функцій, за механізмом реалізації;

- запропоноване авторське визначення поняття форм діяльності постійних комісій як відповідних способів досягнення результатів у їх діяльності. Здійснено поділ форм роботи комісій на організаційні та правові. Організаційні форми роботи становлять закріплені в нормах муніципального права, вироблені теорією та практикою види та способи організації діяльності постійних комісій, спрямовані на реалізацію комісіями їх функцій та повноважень. Правові форми роботи постійних комісій здійснюються шляхом реалізації їх повноважень, пов‘язаних з нормотворчою, контрольно-правоохоронною та  правозастосовчою діяльністю;

- вперше було запропоновано визначення рекомендації постійних комісій як локального підзаконного ненормативно-правового акта, прийнятого комісіями в передбаченому законодавством порядку з метою регулювання муніципальних відносин. Такі правові акти мають локально-спеціальний характер, оскільки вони поширюються на окреслене коло об‘єктів управління в сфері місцевого самоврядування і є обов‘язковими лише для тих, кому вони персонально адресовані;

 - доведено необхідність надання деяким найбільш професійно укомплектованим постійним комісіям права: а)приймати зобов‘язуючі рішення у тих сферах муніципальних відносин, в яких постійні комісії змогли б більш ефективно здійснювати управління: в сфері побутового обслуговування, культури, благоустрою, в сфері дотримання екологічних умов виробництва тощо; б) оспорювати рішення підприємств, установ, організацій та інших органів, прийняття яких є безпосередньою правовою реакцією на підзаконні правові акти комісій;

- обґрунтовується думка про те, що функціонування постійних комісій відбувається найбільш ефективно на рівні сільської, селищної, міської Ради, оскільки члени постійних комісій мають об’єктивні умови тісного співробітництва з територіальними громадами, виражають їх волю та законні інтереси, що цілком відповідає ідеї побудові самого місцевого самоврядування. Окрім цього доведено, що процес формування постійних комісій мав поступальний характер, проте не завжди був послідовним. 

Практичне значення одержаних результатів дослідження визначається тим, що результати наукових пошуків, відбитих у висновках та рекомендаціях, можуть бути використані в такому спрямуванні: 

- в ході здійснення подальшого науково-дослідницького пошуку науковців щодо розв‘язання загальнотеоретичних проблем в галузі конституційного та муніципального права;

- у правотворчій сфері – в процесі внесення змін та доповнень до Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” з метою вдосконалення норм чинного законодавства, в ході прийняття Типового положення про постійні комісії представницьких органів, а також в процесі здійснення органами місцевого самоврядування нормотворчої діяльності; 

- у навчальному процесі - при  підготовці курсу лекцій з дисципліни “Конституційне право України”, “Муніципальне право України”, “Державне будівництво та місцеве самоврядування в Україні”, методичних вказівок та навчальних підручників для студентів, при проведенні практичних занять;

- для підвищення загальноосвітнього рівня депутатів представницьких органів місцевого самоврядування.

Особистий внесок здобувача. Дисертаційне дослідження є самостійною науковою працею, що містить нові результати та висновки в галузі муніципального права, що в своїй єдності становить науково-теоретичну основу вдосконалення організації та функціональної діяльності постійних комісій в інноваційній системі місцевого самоврядування.

Дисертантом, у межах поставленої мети, було проаналізовано доволі широкий спектр нормативно-правової бази радянського та сучасного періодів, що дало змогу проаналізувати історико-правові етапи виникнення, становлення та розвитку постійних комісій впродовж майже 90-літнього періоду їх функціонування. 

Апробація результатів дисертації. Отримані результати, висновки та основні положення дисертаційної роботи обговорювались на засіданні кафедри конституційного та адміністративного права Інституту повітряного і космічного права Національного Авіаційного Університету.

Основні положення та висновки дисертації були оприлюдненні на VІ міжнародній науково-технічній конференції “Правові засади державотворення України”(26-28 квітня 2004, Київ), на міжнародній науково-практичній конференції “Проблеми реформування правовідносин у сучасних умовах очима молодих дослідників”(13-14 квітня 2005, Київ), на міжнародній науковій конференції “Четверті юридичні осінні читання” (21-22 жовтня 2005, Хмельницький), міжнародній науковій конференції молодих вчених “Правове життя: сучасний стан та перспективи розвитку”(16-17 березня 2006, м. Луцьк), на міжнародній науково-практичній конференції “Проблеми реформування правовідносин у сучасних умовах очима молодих дослідників”(20 - 21 квітня 2006, Київ).

Публікації. Результати дослідження опубліковано у чотирьох наукових статтях, перелік яких затверджено ВАК України та тезах науково-практичних конференцій.

Структура дисертації побудована у відповідності із змістом наукових завдань і складається з вступу, трьох розділів, що поділяються на дев‘ять підрозділів, висновків, списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації складає 224 сторінки, у тому числі список використаних джерел становить 16 сторінок, що включає 193 найменування.

РОЗДІЛ І

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА ПОСТІЙНИХ 

КОМІСІЙ ПРЕДСТАВНИЦЬКИХ ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ

 1.1. Поняття постійних комісій

Повноцінна система місцевого самоврядування - характерна риса сучасної правової, демократичної, соціальної держави. Місцеве самоврядування, як організація публічної влади на місцях, здатна самостійно вирішувати питання місцевого значення. Процес становлення суверенної правової держави відбувається одночасно із становленням громадянського суспільства, а місцеве самоврядування є досить важливим елементом взаємозв‘язку держави і суспільства, держави і людини. Роль і значення місцевого самоврядування зростає паралельно із поступовою демократизацією суспільства та держави, оскільки чим більше розвинуті держава і громадянське суспільство, тим вища роль місцевого самоврядування в цілому. 

Одним із пріоритетних елементів системи місцевого самоврядування є постійні комісії, які мають винятково важливе значення не лише з точки зору забезпечення інтересів територіальних громад, але й ефективного функціонування місцевого самоврядування в цілому. 

Відомо, що порядок організації, функціонування та діяльності постійних комісій визначається нормативно-правовими актами. Так, правовою основою організації та діяльності органів місцевого самоврядування є, насамперед, Конституція незалежної України, яка визначила місцеве самоврядування одним із пріоритетних інститутів демократичного конституційного ладу [1]. Наступним законодавчим актом, який створює правову основу утворення та функціонування постійних комісій став Закон України “Про місцеве самоврядування в Україні” від 21 травня 1997 року [2]. 

На основі саме цього Закону були розроблені законопроекти та прийняті закони, що регламентують питання утворення, функціонування та діяльності постійних комісій, а саме: Закони “Про вибори депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів” від 14 січня 1998 року [3], “Про столицю України  -  місто-герой Київ” від 15 січня 1999 року [4] та інші. 

Надзвичайно важливе значення для формування правової основи місцевого самоврядування в цілому та її органів, зокрема, має Європейська хартія місцевого самоврядування. На думку професора В.Ф.Погорілка, Україна “вступивши до РЄ (Ради Європи)  в листопаді 1995 р. вже з цього моменту мала визнати й імплементувати положення Хартії як міжнародно-правові стандарти для розвитку системи місцевого самоврядування на своїй територіі”[5,с.325]. Водночас М.О.Баймуратов слушно зауважує, що згідно зі ст.9 Конституції України діючі міжнародні договори, згоду на обов‘зковість яких надано Верховною Радою України, є частиною національного законодавства [6, с.3].

Держава, яка ще лише намагається стати членом цієї міжнародної організації, повинна усвідомлювати необхідність гармонізації прийнятих нею відповідних нормативних актів нормам міжнародного права щодо функціонування та діяльності органів місцевого самоврядуваня [7,с.10].

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Чи має достатнє науково-правове обґрунтування твердження, зміст якого полягає в тому, що постійні комісії є органами управління? З цією метою звернемось до поняття “органу управління”. Під органом управління, за В.Б.Авер'яновим, варто розуміти колектив робітників або службовців з наданими їм матеріальними (фінансовими, технічними) ресурсами [22,с.8]. 

Орган управління - це організаційно-правовий елемент, який утворюється у встановленому чинним законодавством порядку, здійснюючий засобом специфічних методів і форм свою діяльність, на основі і в межах закріпленої за ним компетенції, тобто юридично оформлених завдань і повноважень, об'єм і характер якого залежить від його місця у всій системі органів управління [23, с.50-51]. 

Зауважимо, що в процесі становлення правової держави та розвитку принципово нових пріоритетів  місцевого самоврядування  роль постійних комісій набула нового значення. Для забезпечення подальшого всебічного вивчення цього правового явища необхідно дати  правову характеристику “постійної комісії”: 

- по-перше, постійні комісії створюються на основі волевиявлення суб‘єктів законодавчої ініціативи;

- по-друге, постійні комісії займають свою чітко визначену нішу в структурі органів місцевого самоврядування;

- по-третє, організаційна структура або внутрішня побудова цих органів законодавчо закріплена шляхом прийняття відповідного правового акту;

- по-четверте, постійні комісії виконують певний вид діяльності, який реалізується через надані їм функції  по управлінню відповідними об‘єктами;

- по-п‘яте, правосуб‘єктність постійних комісій, як конкретного суб‘єкта права, виражається через наявність у них владних повноважень, тобто компетенції;

- по-шосте, постійні комісії є відносно самостійним елементом в структурі органів муніципального управління, проте вони тісно пов‘язані між собою єдиними цілями та завданнями, які стоять не лише перед зазначеними органами, але й перед самим місцевим самоврядування в цілому. 

Вище перераховані характеристики дають можливість стверджувати, що створення постійних комісій має об‘єктивну основу. Органи місцевого самоврядування, будучи органами управління, не входять у систему органів державної влади, оскільки вони є самостійним видом органів муніципальної влади, що підтверджено положеннями Конституції України (ст. 5, 140, 144 ). 

Визначення постійних комісій, як органів управління, опосередковує необхідність виокремлення критеріїв (ознак) їх класифікації. Класифікувати постійні комісії, видається можливим, лише при наявності багатоаспектності критеріїв, а саме:

- за їхнім місцем в структурі інших органів місцевого самоврядування:  (первинні - створюються шляхом прямого волевиявлення всього чи певної частини населення; вторинні - всі інші органи, які створюються попередніми органами (тобто первинними органами) та підзвітні їм);

- за способом утворення; 

- за часом функціонування ; 

- за складом;

- за територією, на яку поширюються їхні повноваження;

- за змістом або за напрямком муніципальної діяльності;

- по силі прийнятих правових актів;

- за обсягом компетенції. 

Постійні комісії утворюються з депутатів, обраних населенням відповідної території на основі загального, рівного і прямого виборчого права шляхом таємного голосування. Це закріплено в положенні п.1 ст.45 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”. Первинним органом місцевого самоврядування є представницький орган - рада. Постійні комісії є вторинними органами місцевого самоврядування, оскільки вони утворюються радою.  Комісії є підзвітними раді та відповідальними перед нею. 
На думку Б.М.Свирського, за часом функціонування “прежде всего, комиссии следует разделить на постоянные и временные”[17,с.76]. Перші створюються на весь період повноважень представницького органу, а інші - для виконання певного доручення чи завдання, після чого їх існування зупиняється. За часом функціонування ці органи місцевого самоврядування є постійними, що випливає з їхнього законодавчого найменування “постійні комісії”. Вони обираються радою на весь термін її повноважень, тобто на 5 років [24].
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Часовий критерій довготривалості існування цієї чи іншої комісії рад залежить від цілого ряду чинників (їх компетентності, професійності, дієвості і т.д.). У Регламентах рад, в Положеннях про постійні комісії, як правило, передбачено можливість ініціювання перед радою питання про ліквідацію, реорганізацію комісії (комісій) у разі незадовільної її діяльності. Тому назва “постійні комісії” є номінальною, а не такою, що породжується внутрішнім змістом їх правової природи.

Відомо, що комісії обираються на термін повноважень представницьких органів, який становить 5 років. Доцільно зауважити, що більш тривалий термін існування постійних комісій зумовлює підвищення рівня компетентності членів цих комісій, сприяє досконалому вивченню багатьох питань, що виникають на місцевому рівні, а також знаходженню ефективних рішень, а це, в свою чергу, сприяє посиленню їх ролі в інноваційній системі місцевого самоврядування. 

Спосіб організації роботи постійних комісій можна назвати системою діючих “власних” засідань та безпосередньої їх участі у роботі сесій представницького органу. Враховуючи, що члени постійних комісій працюють на громадських засадах, проте на основному місці роботи їм нараховується середня зарплата, то депутати місцевих рад могли б працювати, не вдаючись до занадто суворого обмеження термінів виконання своїх депутатських повноважень в сесійний період. Проте, такий хід справ аж ніяк позитивно не вплине на формування іміджу постійних комісій, а отже, не додасть авторитету і самому депутатському корпусу. 

Нетривалий період сесії призводить до менш інтенсивного режиму роботи постійних комісій, знижує не лише власну дієвість, але й дієвість представницького органу також. Наслідком короткої тривалості роботи постійних комісій є перевантаження порядку денного великою кількістю питань, що створює передумови необдуманого їх прийняття. 

Діяльність постійних комісій представницьких органів регулюється відповідними нормативно-правовими актами, що регламентують діяльність постійних комісій, встановлюють оптимальні часові рамки сесій рад та засідань постійних комісій.

Постійним комісіям представницьких органів місцевого самоврядування властива ще одна ознака, а саме: функціонально-галузева. Відповідно до сутнісних напрямків діяльності постійних комісій, вони поділяються на два різновиди, як-от: галузеві та функціональні. Інакше кажучи, внутрішній зміст виражає зовнішній стан об‘єкта, тобто його форму. Спеціалізований характер побудови постійних комісій зумовлює чималі потужності їхньої діяльності, дозволяє їм мати високий рівень професійної компетентності. 

Постійні комісії, як органи місцевих рад, покликані виконувати допоміжну функцію з метою забезпечення ефективного функціонування представницьких органів місцевого самоврядування. З огляду на широкий спектр предметів відання місцевих рад, постійні комісії повинні бути компетентними в різних галузях суспільно-економічних відносин. Отримання високого ступеня компетентності членів постійних комісій можливий шляхом формування цих комісій, як правило, за професійною ознакою. Це чи не єдино виправданий спосіб побудови таких органів, коли можна отримати максимальний результат із найменшими затратами. Суттєвим фактом є врахування індивідуальних здібностей та ділових якостей кожного депутата.

Постійні комісії мають спеціалізований характер. І це досить важливо. Галузево-функціональна характеристика постійних комісій полягає в тому, що кожна з них “відає” тією галуззю, яка визначається за назвою самої комісії. Профільно-галузевим комісіям доручається попередній розгляд усіх проблем, пов‘язаних із специфікою спрямування їхньої діяльності в тій чи іншій галузі.
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1.2.  Становлення і розвиток постійних комісій
Дослідження історичного аспекту виникнення, функціонування і розвитку комісій рад дає змогу зробити всебічний аналіз перспектив їхнього подальшого розвитку на теренах нашої незалежної держави. Проте будь-яке дослідження буде безсистемним та неповним, якщо не будуть застосовані спеціальні методи підтвердження правдивості тих чи інших суспільно-правових явищ. Без використання належних наукових методологічних основ, неможливе реальне пізнання минулого.

Знаходження адекватних методологічних положень дає змогу визначити ознаки постійних комісій, які були властиві їм на певних етапах їхнього розвитку. Виокремлення періодів становлення та розвитку постійних комісій неможливе без визначення загальних, спеціальних та одиничних (виняткових) рис властивих постійним комісіям. Загальні риси властиві всім періодам історико-правового розвитку даних органів. Спеціальні риси характеризують певні періоди їхнього розвитку. Одиничні - становлять джерело розвитку постійних комісій, що визначає подальший шлях їхнього розвитку. 

Загальні риси визначають значимість, доцільність або ж неефективність існування досліджуваних органів. Тут порівняння можна проводити в двох аспектах, а саме: порівнюючи характеристики постійних комісій різних періодів або ж самі періоди, об‘єктивні характеристики яких (політико-економічні, соціально-культурні, ідеологічні) обумовили виникнення даних органів з відповідними характерними ознаками.

Проведення відповідного дослідження неможливе без системного та послідовного аналізу державно-політичних змін, що відбувались водночас з розвитком та становленням постійних комісій. Метод системного аналізу - це дослідження цілісності предмету у взаємозв‘язку з іншими явищами. Даний метод дозволяє дослідити те чи інше правове явище як системне. 

Іншим важливим методологічним принципом в цьому плані є принцип розвитку. Нічого в світі не може появитись без передумови. “Спочатку формується передумова, потім можливість чогось нового, на кінець, при наявності відповідних умов, можливість перетворюється в діяльність. Так відбувається розвиток… державно-правових явищ зокрема” [30, с.18].

Використання системно-порівняльних характеристик дає змогу всебічно врахувати історико-правовий розвиток даних органів. Важливим у процесі дослідження є критичний метод, проте використання його без врахування методу історичного аналізу буде неповним, а, можливо, й помилковим. 

“Основою вивчення будь-якої історії, - як стверджує С.О.Гусєв, - є насамперед джерельні матеріали” [31,с.7]. Історико-правові знання ґрунтуються на фактах, що беруть свій початок в нормативно-правових актах. Будь-яке суспільно-правове явище спирається на свою джерельну базу. 
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В цілому постійні комісії були більш демократичною  організаційною формою діяльності місцевих органів влади, ніж секції. Постійні комісії та секції мали багато спільного, проте істотно відрізнялись одні від одних, а саме: по порядку утворення, структурною побудовою та формами  своєї діяльності. Тому є всі підстави думати, що постійні комісії місцевих рад з‘явились на основі накопиченого досвіду секційної роботи, якісно від них відрізняються, але зберігають їх найкращі традиції. 

Постійні комісії, починаючи з 1940 року, розвивались як допоміжні органи Рад. Цю думку висловив Ю.В.Тодорський, який писав, що “вивчення їх діяльності за цей період показує, що, прийнявши кращі традиції, роботи місцевих рад на попередньому етапі їх розвитку, постійні комісії з моменту утворення стали відігравати роль допоміжних органів рад” [32, с.25]. 

Новообрані Ради обирали із свого складу постійні комісії, які утворювались по основних галузях господарського і політичного життя. В переліку були наступні комісії: бюджетна, шкільна, охорони здоров‘я, комунальна, сільськогосподарська, по торгівлі, житлова, мандатна, законодавчих пропозицій, бюджетна, оборонна та інші. 
Велика Вітчизняна війна внесла серйозні корективи в діяльність не лише постійних комісій, а й Рад, особливо в прифронтовій та окупаційних зонах. В перші місяці війни робота постійних комісій на цій території значно ослабла, а в окремих населених пунктах зовсім зупинилась. Серед добровольців, які ішли на фронт, був значний відсоток голів, бригадирів колгоспів та радгоспів. Вже в перший період війни 60-70% керівного складу сільськогосподарських підприємств були відправлені на фронт. 

З визволенням території України від німецько-фашистських загарбників відбувалось становлення органів місцевої влади. Цей процес відбувався надто складно. Депутатський корпус на західній частині України скоротився на 80%, у східній - на 60%. Політбюро ЦК КП (б) України прийняло 1 квітня 1944 року  Постанову “Про керівні органи місцевих Рад трудящих”, в якій визначався порядок відновлення роботи місцевих органів влади. На 1 червня 1945 року в Україні відновило свою роботу 24 обласних, 253 міських, 824 районних, 16458 сільських і селищних Рад [44, с.351]. Поступово ради відновлювали сесійну форму роботи. За рішенням виконкомів відновлювали свою роботу  і постійні комісії.

Це був один із найважчих періодів історії розвитку  та функціонування досліджуваного правового інституту. Близько 67% депутатів місцевих Рад загинуло на війні. В 1946 році в місцевих Радах УРСР працювало не більше третини депутатів,  обраних до війни [45, с.181]. В цілому лише трохи більше половини місцевих Рад скликали сесії, а це означало, що більшість постійних комісій не працювали взагалі.

Перші післявоєнні вибори депутатів місцевих Рад відбулись у грудні 1947 - січні 1948 року, ця подія сприяла пожвавленню діяльності місцевих Рад. В результаті виборів було обрано 1 437 тисяч депутатів, більша частина яких були фронтовиками. Було обрано 18 002 місцеві Ради, в тому числі, 25 обласних, 13 окружних, 750 районних, 258 міських, 86 районних в містах, 465 селищних і 16405 сільських. На початку 1948 року нараховувалось близько 63 тисячі постійних комісій, де працювало майже 233 тисячі депутатів і більше 500 тисяч активістів [45, с.182-183]. 

У повоєнний період постійні комісії брали активну участь у відбудові, зруйнованого війною, народного господарства. Удосконалювались форми і методи роботи постійних комісій, практикувалось узгодження роботи постійних комісій та виконавчих органів.

Постійні комісії поступово перетворювались із допоміжних органів Рад в основних організаторів практичної організації рішень місцевих Рад і вищестоящих органів влади і управління, це було зумовлено також тенденцією до розширенням прав постійних комісій. Наступні вибори відбувались через кожні 2 роки. Наказом Президії Верховної Ради УРСР від 3 жовтня 1950 року були збільшені виборчі норми по виборах в сільські і селищні Ради депутатів трудящих [46]. В 1953 році в місцеві Ради було обрано 326 351 депутат, на 3 700 депутатів більше чим в 1950 році [45, с.308]. Із збільшенням кількості депутатів місцевих Рад збільшувалася кількість постійних комісій.
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- постійним і безперервним реформуванням, що стало логічним наслідком відсутності чітких теоретичних засад формування не лише постійних комісій, але й місцевого самоврядування взагалі;

- не послідовністю та суперечливістю законодавчого процесу щодо визначення повноважень органів місцевого самоврядування та постійних комісій зокрема;

- боротьбою гілок влади за право мати виключний вплив на місцеві органи влади. Проте позитивним аспектом було те, що законодавство про місцеве самоврядування в основному витримано в окреслених Європейською Хартією рамках.

           3. Принципи організації та діяльності постійних комісій

З виникненням нової незалежної держави з‘явилась потреба у відповідній структуризації суспільного життя та появі нових правових категорій. Реформування національної правової системи, побудова правової держави вимагає практичного дослідження принципів організації та діяльності постійних комісій, як органів місцевого самоврядування, які, в свою чергу,      відіграють все більшу роль у суспільному житті. Результати дослідження цієї проблеми будуть активно сприяти подальшому розвитку загальної теорії держави і права, підвищенню дієвості постійних комісій, ліквідації прогалин в чинному законодавстві та наповненню його відповідним змістом.

Досліджуючи вищевказані аспекти, ми повинні розв’язати завдання, які характеризуються первинністю та новизною. Одним із пріоритетних завдань, яке потребує належного правового визначення, є проблема розуміння поняття “принципу”. Ще декілька століть тому Френсіс Бекон доречно зауважив “якщо самі поняття, будучи основою всього, сплутані і необдумано абстраговані від речей, то нема нічого міцного в тому, що побудовано на них” [62,с.315]. Юридична наука є досить точною, тому вимагає детальної регламентації визначення принципів, які виокремлюють ті чи інші суспільні відносини в певну правову категорію. 

Дослідження постійних комісій, як правового явища, неможливе без визначення пріоритетних важелів цих органів, тобто принципів, а це зумовлює визначення наступного:

- юридичної природи принципів організації та діяльності постійних комісій;

- основних принципів проблемної теми;

- критеріїв та способів класифікації принципів організації та функціональної діяльності постійних комісій; 

- з‘ясування практичного значення реалізації принципів в юридичній практиці України.

“Принцип (від лат. principium - начало, основа) – це те, що лежить в основі певної сукупності фактів, теорії, науки, переконання людини, ті практичні і моральні засади, якими вона керується у своєму житті в різних сферах діяльності [63,с.525]. На думку В.Корельського та В.Перевалова, принципи – це “основополагающие идеи (требования) определяющие в своей совокупности идеальную конструкцию, модель” [64, с.101].

На думку В.Ф.Погорілка та О.Ф.Фрицького “принцип” - це об‘єктивна закономірність, притаманна будь-якому суспільно-політичному явищу, сформульована у вигляді певної ідеї, правила або засади [5,с.89]. З точки зору інших науковців, принцип – це “исходный пункт объяснения или руководство к действиям” [65, с.791]. Поряд з цим принципи розглядаються як вихідні базові положення того чи іншого явища з чітко вираженою суттю [66, с.18].
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Першоосновою вітчизняних теоретичних конструкцій щодо принципів організації та діяльності постійних комісій можна вважати дослідження, зроблені Ю.В.Тодорським. Він констатував, що “постійні комісії Рад депутатів трудящихся утворюються по основних галузях господарського і культурного будівництва в залежності від місцевих умов і конкретних можливостей” [32,с.12]. Автор не розкриває питання принципів організації постійних комісій, тактично відступає від з‘ясування проблеми, наголошуючи лише те, що “постійні комісії утворюються місцевими Радами по виробничо-галузевому принципу” [32, с.35].

Подібної точки зору дотримувався І.М.Чехарін, який зазначав, що “в основі побудови системи постійних комісій кожної Ради… лежить (частіше всього) галузевий принцип” [82, с.52]. Водночас О.Ф.Фрицький визначив “принцип, згідно з яким до складу комісії повинні обиратись лише депутати” [83, с.50],  маючи на увазі депутатів місцевих Рад і представників виконавчих комітетів. 

Науковці, досліджуючи теоретичні аспекти виокремлення принципів організації та діяльності місцевих органів влади, стверджували, що “головну роль відіграє територіальний принцип”, а також визначали “характерне застосування виробничо-територіального, галузевого і функціонального принципів” [83, с.32]. 

З практичної точки зору, це був далеко не вичерпний перелік принципів, що реально застосовувались в процесі організації та діяльності постійних комісій, проте теоретичне обґрунтування даної проблеми не набуло належного наукового обґрунтування в юридичній літературі.

Сформулювати вичерпний перелік загально-юридичних принципів важко, через відсутність їхньої чіткої розмежованості та стабільності змісту, проте таке виокремлення є необхідним та об‘єктивним з огляду на важливість пошуку 

оптимальної моделі їх функціонування в інноваційній системі місцевого самоврядування.

До загальноюридичних принципів, на наше переконання, належать принципи:  законності, гласності, демократичності, гуманізму, науковості.

Спеціальні принципи організації та діяльності властиві лише постійним комісіям, оскільки суттєво відрізняють їх від інших органів місцевого самоврядування і визначають  особливий порядок утворення та організації їх діяльності. До них належать принципи: постійності, функціонально-галузевий принцип, колегіальності, організаційної самостійності, професійної компетентності, юридичної рівності, детермінованості у часі. 

В цілому принципи організації та діяльності постійних комісій становлять єдину послідовноправову систему, де невиконання одного принципу тягне порушення іншого. 

Одним із пріоритетних конституційних принципів організації та діяльності постійних комісій є принцип законності. Законність, на думку В.К.Колпакова, це специфічний державно-правовий режим, за допомогою якого забезпечується загальнообов‘язковість юридичних норм [84, с.166]. Мета законності полягає “у створенні умов, що сприяють відповідності поведінки суб‘єктів зразкам, визначеним у правових приписах” [85, с.275].

Відповідно до цього принципу організація та діяльність постійних комісій представницьких органів на місцях здійснюється виключно на основі та в межах чинного законодавства. Як уже зазначалось, держава забезпечує принцип законності організації та діяльності муніципальних органів шляхом юридичного визнання і гарантії місцевого самоврядування в цілому. 

В положенні ст.92 Конституції України встановлюється вето на обмеження прав та свобод місцевого самоврядування, поряд з цим воно гарантується відповідними профільними Законами України. Проте держава не позбавляє себе права контролю за виконанням муніципальними органами чинних правових норм, що регламентують процес організації та діяльності постійних комісій. 
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Чітке дотримання принципу гласності організації та діяльності постійних комісій, а також інших органів муніципальної влади - один із показників демократично-правової системи. Даний принцип тісно пов‘язаний з іншими принципами утворення (організації) та діяльності постійних комісій. З іншого боку, принцип гласності не може бути реалізований поза межами дії таких принципів, як поєднання динамізму і постійності, законності і гласності тощо. А в цілому, безперечно, гласність є найважливішим засобом реалізації таких принципів, як народовладдя, гуманізм і демократія.

Принцип демократизму організації та діяльності постійних комісій опосередковується, насамперед, тими правовідносинами, що складаються між територіальною громадою та муніципальною владою, між виборцями та кандидатами у депутати місцевих рад. Процес організації та діяльності постійних комісій можна назвати демократичним лише тоді, коли він всебічно виражає волю народу у здійснені влади. Відповідно до ст.5 Конституції України єдиним джерелом влади є народ, який здійснює цю владу як безпосередньо (референдуми, вибори і т.д.), так і через органи державної і муніципальної влади.

Практична реалізація демократичного принципу організації та діяльності постійних комісій місцевого самоврядування не визначається як одноразова дія чи факт, а забезпечується функціональністю та постійністю. Це безперервний процес, який вимагає національних, інколи міжнародних гарантій. В преамбулі Європейської хартії місцевого самоврядування проголошено побудову місцевого самоврядування на принципах демократії та децентралізації влади, шляхом створення владних органів на демократичній основі. Правове регулювання організації та діяльності постійних комісій повинно відповідати орієнтирам європейського правового простору. 

Отже, Україна до моменту реєстрації членства в міжнародному товаристві, зобов‘язана підготувати своє правове поле у відповідності з міжнародними стандартами, визначеними цією Хартією. Спроби міжнародної спільноти демократизувати процес утворення органів місцевого самоврядування пояснюється неминучістю процесу глобалізації та прагненням мирного функціонування демократичних держав.

Держави можуть використовувати такі демократичні принципи утворення органів місцевого самоврядування, які властиві лише їхньому правовому полю. Проте є загальні характеристики утворення та діяльності цих органів, що  визначають:

1) народ вищим джерелом влади;

2) рівність виборчих прав громадян, а також право обирати і бути обраним;

3) визнання рішення більшості остаточним та незаперечним;

4) конституційне забезпечення прав опозиції на висловлення власної думки

та громадянської позиції. 

Процесуальність даного принципу забезпечується нормами Конституції, спеціальними законами, підзаконними актами, що визначають порядок формування, перелік та спосіб утворення органів місцевого самоврядування. Утворення постійних комісій опосередковується демократичною процедурою утворення цих органів шляхом проведення чесних, вільних виборів. Формування органів влади на місцях через вибори забезпечує рівну можливість кожного виборця реалізувати свої виборчі права в однаковому відношенні. 

Демократичні вибори можуть відбуватись лише в демократичній державі. “Вибори, як зауважує С.Г.Рябов, є цивілізованою, правовою формою завоювання й оновлення влади, приведення її структур та діяльності у відповідність до вимог життя… . Виборами треба називати також і прийняття колегіального рішення” [89, с.70-71]. Шляхом таємного голосування реалізовується свобода виборця, забезпечується його право обирати і бути обраним на основі загального, рівного і прямого виборчого права. З числа обраних депутатів відповідної ради обираються постійні комісії. 
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Забезпечення постійних комісій рад відповідним якісним складом депутатського корпусу, який спроможний вирішувати найскладніші проблеми територіальних громад, вимагає адекватних зусиль у розробці напрямків і методів реформування місцевого самоврядування в цілому. Проведення соціологічних опитувань серед представників органів місцевого самоврядування показало, що більша частина респондентів висловила бажання підвищити свій освітній рівень. Л.В.Смішко наголошує, що таких виявилось аж 96% від загальної кількості опитуваних [96, с.222]. 

Позитивним у цій проблемі є усвідомлення необхідності власного удосконалення. Це є свідченням високої правовсвідомості і правової культури опитуваних. Респонденти висловили бажання отримати необхідні для них знання юридичного напрямку 75%, економічного 51%, комп‘ютерна підготовка 48,3 %, ознайомлення та переймання передового досвіду 33,2%. Будь-які бажання людини опосередковуються відповідними об‘єктивними причинами та факторами, наприклад, професійною належністю. Так, із загального числа опитаних 36,8 % мали с/г освіту, 17,4% педагогічну, 15,6 % економічну, 11,5 % інженерно-технічну і лише близько 1% юридичну [96, с.223].

Перехід до ринкової економіки, поява нових форм власності, децентралізація державної влади вимагає значної кількості теоретичних та практичних знань від депутата місцевих рад. Незважаючи на досить високий загальний освітній рівень членів постійних комісій, залишається досить готрою проблема володіння депутатами знаннями та навичками управлінської діяльності. Для порівняння можна сказати, що не краще становище в цьому плані і в сфері державного управління, оскільки лише 15-17 % державних службовців за ступенем підготовки відповідає сучасним вимогам суспільної діяльності [97, с.21].

Наявність вищої освіти у депутата місцевих рад не є вичерпним показником його професійної придатності у роботі даних комісій. Члени постійних комісій вирішують цілий ряд важливих питань в різних сферах суспільно-політичного життя, а це вимагає професійної підготовки та далекоглядності. 

Ефективне вирішення питань, що входять у сферу компетенції тієї чи іншої постійної комісії, що формуються за виробничо-галузевим принципом, потребує необхідних знань у цілому ряді галузей. З огляду на вище вказане, приходимо до висновку про необхідність врахування професійної приналежності депутатів місцевих рад в процесі утворення постійних комісій.

Формування постійних комісій за принципом професійної компетентності частково вирішує проблему. Як слушно зауважує професор В.Ф.Погорілко, що “найбільшу користь… вони можуть принести на тій ділянці … роботи, що найбільш пов‘язана з їх професією та безпосередньо виконуваною роботою, де можуть бути максимально використані їх досвід та знання”[93, с.8]. Звичайно, що в процесі їх організації та діяльності досить бажане дотримання співвідношення досвідчених депутатів і тих, які вперше обрані і не мають відповідного досвіду вирішення проблемних питань, молодих депутатів і тих, які мають практичний досвід роботи.

Разом з тим, залучення спеціалістів у роботі постійних комісій для вирішення питань, які потребують особливих професійних знань дає свої позитивні результати. Проте в чинному законодавстві України відсутній легальний механізм заохочення спеціалістів у роботі постійних комісій органів місцевого самоврядування, а це може супроводжуватись таким негативним явищем як хабарництвом у всіх його проявах.
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Принцип детермінованості у часі організації та функціональної діяльності постійних комісій є вагомим фактором їх сутнісної діяльності. Зауважимо, що в цілому принципи організації та діяльності постійних комісій похідні від принципів організації та діяльності представницьких органів, що зумовлено специфікою управлінських сфер, цілями, завданнями і т.д.

Висновки до розділу 1

Аналіз правової природи постійних комісій, як органів місцевого самоврядування, дає підстави стверджувати наступне:

- постійні комісії – це колегіальні, виборні, допоміжні органи рад, утворені у встановленому законодавством порядку, наділені відповідними владними повноваженнями і засобами, необхідними для здійснення властивих їм функцій;

- цей інститут упродовж майже 90-літнього історичного розвитку пройшов цілий ряд складних та насичених етапів у своєму розвитку і мав різні ступені прояву: від секцій Рад робітничих, селянських і червоноармійських депутатів до постійних комісій Рад депутатів трудящих, від комісій Рад народних депутатів і до постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування; 

- визначено 4 періоди історико-правового  розвитку постійних комісій: 

1.1917 - 1935 рр. ( виникнення та утвердження секцій, формування нормативно-правової основи функціонування даних органів, етап пошуку нових форм і методів роботи секцій, збільшення їх кількості та формування якісних характеристик зазначених органів). 

2.1936 – 1976 рр. (набуття якісно нових форм організації та діяльності постійних комісій, період пожвавлення законодавчого процесу стосовно організації та діяльності  даних органів, розширення їх повноважень та функцій, подальше утвердження принципів демократичного централізму побудови державних органів). 

3. 1977 - 1989 рр. (стагнація постійних комісій в системі органів місцевої влади, побудованих на принципах демократичного централізму, розширення повноважень в сфері соціально-економічного розвитку). 
4. 1990 - до сьогодні (період пошуку нових шляхів розвитку постійних комісій, визначення їх ролі і місця в межах місцевого самоврядування);

- історичні періоди формування постійних комісій в Україні становлять цілісний, безперервний процес; 

- початковий період виникнення постійних комісій відбувався стихійно як в територіальному, так і галузево-функціональному відношенні в залежності від потреб та можливостей відповідних Рад, а також політичної ситуації в державі, яка склалась в зазначений період;

 - функціонування постійних комісій, що утворилися в процесі Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

- принципи організації та діяльності постійних комісій поділяються на  загальноюридичні та спеціальні. Загальноюридичні принципи організації та діяльності постійних комісій - це беззаперечні вимоги, що виражають основний зміст правової природи організації цих органів. Це такі принципи: законності, гласності, демократичності, гуманізму, науковості. Спеціальні принципи постійних комісій – це вихідні засади, що визначають  особливий порядок утворення та організації їх діяльності і суттєво відрізняють їх від інших органів місцевого самоврядування. До них належать наступні принципи: постійності, функціонально-галузевий, колегіальності, організаційної самостійності, професійної компетентності, юридичної рівності, детермінованості у часі.

РОЗДІЛ ІІ  

СИСТЕМА І ФУНКЦІЇ ПОСТІЙНИХ КОМІСІЙ ПРЕДСТАВНИЦЬКИХ ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ 

2.1. Система постійних комісій 

Постійні комісії утворюються представницькими органами місцевого самоврядування. Важливість функціонування зазначених комісій підкреслюється вже тим, що вони утворюються, зазвичай, на першій сесії рад. Питання утворення комісій є виключною компетенцією рад всіх рівнів – сільських, селищних, міських, районних, районних у містах та обласних. В переліку перерахованих повноважень, наданих представницьким органам чинним законодавством, утворення комісій є наступним після вирішення ними власних внутрішньоорганізаційних питань,  про що зазначено в п.2 ст. 26 та п.2 ст. 43 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”.

Водночас в профільному Законі відсутнє будь-яке регламентування щодо створення системи комісій, за виключенням  “постійних комісій з питань бюджету”, про що зазначено в  положенні п.13 ст.47 профільного Закону. Зауважимо, що система постійних комісій представницьких органів чинним законодавством не встановлюється. Тим самим створюється широкий простір для депутатів місцевих рад щодо утворення системи комісій з врахуванням місцевих особливостей самоврядних одиниць, необхідності вирішення тих чи інших проблем, опосередкованих можливим спрямуванням пріоритетних напрямків розвитку соціально-економічного, культурного та інших сфер суспільного життя територіальних громад. 

Досвід показує, що види постійних комісій на рівні профільних законів як України, так і деяких інших держав, регулюється в досить загальних рисах. Як правило, передбачається лише утворення постійних комісій, без чіткої регламентації їх видів. Проте можлива вказівка цільового спрямування утворюваних органів, як-от: господарського, соціального, культурного, економічного, екологічного, освітнього ґатунку. 

Детальна регламентація системи постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування здійснюється, як правило, на рівні підзаконних ненормативних правових актів. Так, в Україні конкретний перелік видів постійних комісій закріплюється в локальних підзаконних правових актах, що приймаються представницькими органами на місцях. Таке правове регламентування відповідає механізму створення комісій, оскільки вони формуються безпосередньо радами всіх рівнів. 

Подібна практика існує і в деяких інших європейських державах. Зокрема, у Франції муніципальна рада в самостійному порядку “формує комісії”[102,с.24], що обумовлює значну правову регламентацію їх утворення та функціонування локальними правовими актами.
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Зауважимо, що Закон України “Про місцеве самоврядування в Україні” наділяє представницький орган доволі широкими повноваженнями щодо їх можливості визначення та формування постійних комісій. Кожна рада, визначаючи перелік та функціональне спрямування комісій, керується як об‘єктивними можливостями, насамперед, кількісним складом депутатського корпусу, так і власним обґрунтуванням. При цьому в обов‘язковому порядку враховується специфіка розвитку кожної окремо взятої самоврядної одиниці. В цілому формування системи комісій є доволі серйозним та відповідальним кроком представницького органу. Від вдалого створення постійних комісій великою мірою залежить не лише охоплення управлінням відносин галузевого чи функціонального характеру,  але й  залежить ефективність та дієвість прийнятих ними рішень.   
Утворення вдалого видового переліку постійних комісій є вагомим фактором успішної організації діяльності ради. Це означає максимальне використання специфіки спрямування сфер праці, які є визначальними в компетенції представницького органу місцевого самоврядування.  В практиці самоврядного будівництва та науці продукуються різні точки зору щодо вибору критеріїв побудови видового складу комісій. 

Зокрема, заслуговує на увагу, з нашої точки зору, міркування з приводу зазначеної проблеми представників депутатського корпусу. Зокрема, в теоретичному дослідженні депутата ХХІІІ скликання Голосіївської районної ради в м.Києві В.А.Кулаківського зазначено: “З метою придання цілеспрямованості і виваженості роботі депутатського корпусу постійні комісії формуються за напрямами життєдіяльності територій”[28,с.3]. 

Водночас, варто зауважити, що продукуються і інші точки зору щодо обґрунтування вибору критерію формування системи комісій в галузі місцевого самоврядування. В спеціальній літературі сформульований професором В.Ф.Погорілком  “… принцип повноти системи постійних комісій, суть якого полягає в тому, що вони в сукупності … повинні охоплювати своїм впливом усі основні сфери діяльності рад”[110, с.667], знаходить досить широку підтримку серед фахівців-практиків та теоретиків місцевого управління. Такий підхід до вирішення проблеми утворення системи комісій є цілком обґрунтованим. Це підтверджує аналіз останніх наукових досліджень, зроблених в галузі муніципального управління. 

Так, в монографічному дослідженні В.С.Куйбіди запропонований принцип знаходить своє мотивоване підтвердження [109,с.137]. Прихильником запропонованої точки зору є також і М.І.Корнієнко, який зауважує: “Нам здається, що слід підтримати сформульований у літературі принцип повноти системи постійних комісій”[111,с.125], при цьому автор опосередковує ефективну роботу рад внутрішнім спрямуванням підготовчо-дорадчої та контрольної діяльності системи постійних комісій. 

Продукування міркувань про те, що система постійних комісій повинна охопити всі сфери діяльності місцевого органу влади, знаходить своє підтвердження і в інших дослідженнях. На думку Є.І.Колюшина, з метою узгодженості діяльності органів влади на місцях, застосування даного принципу в процесі створення комісій доцільно здійснювати з обов‘язковим врахуванням структури виконавчих органів [112,с.29]. В цілому можна стверджувати, що запропонований принцип побудови системи комісій, знайшов своє обґрунтування в юридичній літературі, при цьому автори досліджень виділяють ті чи інші аспекти його практичної реалізації, що є цілком обґрунтованим. 

Бажання України влитися в єдиний європейський простір вимагає, з огляду на тематику нашого дослідження, насамперед, детального вивчення існуючих механізмів побудови місцевого самоврядування в країнах західної Європи. Існування системи постійних комісій в місцевому управлінні Великобританії, актуалізує дослідження проблеми їх класифікації. Досить цікавим, з нашої точки зору, є викладення даної проблеми, здійснене британським вченим Д.Гарнером, який виокремлює побудову комісій за наступними напрямками: галузеві, що утворюються з конкретних напрямків муніципальної діяльності (освіти, охорони здоров‘я, екології та інші); функціональні, що формуються з метою забезпечення вирішення комплексних питань юридичного, кадрового та іншого спрямування; територіальні, утворення яких опосередковується об‘єднанням депутатів, проживаючих в межах однієї місцевості, на яких покладено відповідальність за комплексний розвиток відповідних територій [113,с.331]. Вищезазначена система побудови досліджуваних органів місцевого управління у Великобританії має свої особливості, проте вона не є зразком виключного формату притаманного лише цій державі. 
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З іншої сторони, якщо в типовому положенні не вдаватись до детальної регламентації організації та діяльності профільних постійних комісій, то можливе прийняття радами окремих положень по кожній видовій комісії. Проте можливість такого підходу, на нашу думку,  не обумовлює його цінність. По-перше, збільшиться кількість нормативних актів, якими комісії змушені будуть користуватися в процесі своєї діяльності. По-друге, для наповнення типових положень відповідним об‘ємним змістом  автори змушені будуть  вдаватися до словесного різнобарв‘я юридичного ґатунку з метою викладення одних і тих же положень по-різному. Такий стан справи, на жаль, не виключає  можливості прийняття положень, що будуть мати здебільшого формальний характер. Тому, вважаємо доцільним прийняття загального Положення про постійні комісії з врахуванням зазначених пропозицій.

2.2. Склад постійних комісій
В положенні п.2 ст.47 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” зазначено, що постійні комісії обираються радою у складі голови та членів комісії. Кількісний склад комісій даним законом не регулюється. Детальна регламентація процедури обрання комісій у тому чи іншому складі визначається підзаконними нормативно-правовими актами: Регламентом ради, Положенням про постійні комісії. Аналіз профільної нормативно-правової бази та спеціальної літератури показав, що поняття “склад постійних комісій” є законодавчо не визначеним. Не існує і в науці конституційного права єдиних підходів до визначеного поняття. 

Важливість теоретичного обґрунтування дефініції “склад постійних комісій” опосередковується необхідністю розкриття їх конструктивної ролі і дієвого значення в інноваційній системі побудови місцевого самоврядування.

Відомо, що семантичне значення поняття “склад” має різне спрямування, що обумовлюється, природно,  врахуванням набору різних його характеристик. Останні, в свою чергу, опосередковують наповнення відповідним сутнісним змістом дане поняття, що зумовлює диференційність його трактування. В кінцевому результаті множинність тлумачення даного явища опосередковує наявність цілого переліку визначень його понять, що нерідко мають цілком відокремлене та індивідуальне “наповнення”.

З однієї сторони, під поняттям “склад” розуміють не що інше, як “сукупність людей, що утворюють який-небудь колектив, якусь організацію”[101, с.1136]. У нашому випадку такою організацією (колективом, органом) є постійні комісії. Дослідження даного поняття, з огляду на його змістовне та сутнісне навантаження, можна характеризувати за багатьма спрямуваннями та показниками. Склад постійних комісій, на нашу думку,  доцільно розглядати з огляду на виокремлення наступних його положень:

· відображає кількісно-якісну специфіку структурних елементів органу, такими структурними елементами є: голова комісії, його заступник, секретар та члени комісії;
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Тому, з нашої точки зору, видається цілком логічним внесення відповідних змін до  профільного Закону. Пропонуємо положення п.21 ст.47  Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” викласти в наступній редакції: “Голови постійних комісій обираються радами шляхом таємного голосування за пропозицією голови ради. Голова ради не може пропонувати на обрання головою комісії одну й ту особу більше двох разів. У випадку дворазового відхилення кандидатури, запропонованої головою, на посаду голови постійної комісії пропонується інша особа депутатською більшістю за узгодженням між депутатськими фракціями”.

Водночас, обрання голови постійної комісії здійснюється із паралельним формуванням персонального складу цих органів. Як правило, списки постійних комісій складаються з урахуванням бажання самого депутата працювати в тій чи іншій комісії. Свій намір працювати в обраній ним постійній комісії депутат висловлює засобом звернення ло голови відповідної ради. Таке звернення може мати усну або письмову форму, наприклад, заява на ім‘я голови ради. Іноді в зазначених підзаконних нормативно-правових актах регламентується порядок відкликання голів постійних комісій, їх переміщення в інші комісії тощо. 

В цілому можна зазначити, що процедура створення постійних комісій профільним законом не встановлюється, тому велике значення мають практичні набутки здійснення даного виду роботи. Тому подальшу правову регламентацію процедури обрання  постійних комісій доречно  здійснювати в Регламентах рад та в Положеннях про постійні комісії. 

Історико-правовий аналіз нормативно-правової бази показав, що в законодавстві жодного разу не були передбачені критерії, у відповідності з якими відбувався б розподіл депутатів місцевих рад по постійних комісіях. Разом з тим, у виборі членів комісій ради, як правило, завжди віддавалась і віддається перевага фахівцями профільного спрямування. Цей фактор, на переконання В.С.Куйбіди, великою мірою обумовлений тим, що він визначає зміст їхньої роботи в постійних комісіях  [109, с.137].

Ознайомлюючись з практичними набутками нормотворчої діяльності представницьких органів на місцях, об’єктивованих в підзаконних нормативно-правових актах, приходимо до висновку про можливість класифікації складу постійних комісій з метою здійснення його детального дослідження  з урахуванням потреб, особливостей та потенційних можливостей відповідних рад. Видається можливим здійснення такої класифікації за кількісними та якісними показниками. 

В Україні в ході виборів 2002 року до місцевих рад було обрано 215370 депутатів, які працюють в 43086 постійних комісіях [28, с.3]. Важливо, щоб кожний депутат місцевих рад, працюючи в тій чи іншій комісії, знайшов своє місце в інноваційній муніципальній системі, оволодів технологією прийняття управлінських рішень, дієво співпрацював з територіальною громадою з метою вирішення практичних задач та досягнення поставлених цілей. 

Водночас такий підхід до справи створює об‘єктивні умови для самореалізації депутата не лише в рамках відповідної комісії, але й в сфері муніципального управління в цілому. 

В Законі України “Про місцеве самоврядування в Україні” не регламентовано кількісний склад постійних комісій. Це питання в кожному конкретному випадку вирішує представницький орган на місцях в самостійному порядку. Ради, створюючи постійні комісії, визначають кількісний склад комісії, виходячи з реальної кількості обраних депутатів місцевих рад, необхідності вирішення проблем в тій чи іншій сфері муніципального життя, враховуються і інші обставини. 

Історико-правовий аналіз кількісного складу допоміжних комісій рад показав, що, зазвичай, діюче законодавство не встановлювало чітко окресленої кількості депутатів, які повинні входити до складу постійних комісій місцевих рад. Зокрема, мінімальна кількість депутатів, що входили до складу постійних комісій в 60-х - 80–х роках минулого століття становила, як правило, 3 – 7, а максимальна 35 – 39  осіб. Кількісний склад значної частини постійних комісій обласних, міських, районних рад становив 15 – 25 чоловік [93, с.8]. Кількісний склад  сільських, селищних комісій рад становив 3 – 15 депутатів [118, с.11]. Водночас практика встановлення мінімальної кількості депутатів у комісії у складі трьох чоловік існувала не лише на теренах УРСР, але й в ряді інших соціалістичних держав [112, с.31]. 
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З нашої точки зору, таке представництво в радах представників адміністрацій є безпосереднім порушенням основ демократії, оскільки це прямий скритий шлях до одержавлення органів місцевого самоврядування. Такий підхід до справи опосередковує підміну муніципальних інтересів державними, що суперечить основним принципам демократії та децентралізації  влади, задекларованих в Європейській Хартії місцевого самоврядування. 

Виходячи із зазначеного, пропонуємо внести зміни до Закону України “Про місцеве самоврядування”, і викласти положення п.3 ( ст.47 в наступній редакції “Головою постійної комісії районної, обласної рад не може бути обраний  представник обласної державної адміністрації”. Водночас з метою налагодження конструктивної співпраці між радами та адміністраціями відповідних рівнів можна дозволити представникам останніх, які не є депутатами рад відповідних рівнів, брати участь у роботі сесій рад з правом дорадчого голосу.

Поряд з цим, на сьогодні актуальним є питання необхідності набуття та підвищення управлінського професіоналізму членами постійних комісій місцевих рад.  Потрібно, щоб депутат усвідомлював необхідність постійного оновлення та якісного здобуття знань, необхідних для ефективного муніципального управління [121,с.17], в інноваційних умовах розбудови місцевого самоврядування. 

2.3. Функції та повноваження постійних комісій

Важливість здійснення аналізу функціональної діяльності постійних комісій опосередковується необхідністю пізнання їх сутності з метою проникнення у політико-правову природу даного суб‘єкта муніципального управління. Визначальним питанням у дослідженні функцій постійних комісій є проблема визначення, насамперед, поняття та ознак їх функцій, що створить об‘єктивну підставу виокремлення цілої системи функцій, здійснюваних комісіями. Це, в свою чергу, дасть можливість визначити місце, роль і значення постійних комісій рад в системі інших органів місцевого самоврядування. Лише за допомогою поняття функцій цей інститут муніципального права зможе набути конкретної визначеності. Водночас здійснення методологічного аналізу поняття “функція” сприятиме об‘єктивному вирішенню даної науково-теоретичної проблеми.   

Зауважимо, що поняття “функція” було запозичено з латинської мови (functіon) і означає “виконання” або “здійснення” [122, с.593]. Водночас в етимологічному значенні  “функція” трактується як “робота кого-, чого-небудь, коло діяльності когось, чогось” [ 123, с.653]. 

Для більш повного та об‘єктивного розуміння змісту досліджуваного поняття доцільно звернутись до визначення даної категорії у філософському аспекті. У найбільш загальному філософському значенні функція є не що інше, як зовнішній прояв властивостей будь-якого об‘єкта, спосіб його поведінки у визначеній системі відносин [124, с.448], вибірковий вплив структури об‘єкта на певні елементи зовнішнього оточення [125, с.21].  

Поняття “функції” не є власне юридичним поняттям. Вперше воно було застосовано в математичних науках – і трактувалось як визначення дій над “количествами” [126, с.539]. Згодом “функції” ввійшли до понятійного апарату багатьох суспільствознавчих наук. Запозичення категоріальних понять в тих чи інших наукових сферах є об‘єктивним явищем. Цікаво, що зміст такого поняття може суттєво відрізнятися від початкового, - і мати своє сутнісне навантаження в конкретній науковій площині.

Науковці різних галузей наук визначають поняття далеко не однаково. Використовуючи дане поняття в своїх теоретичних чи практичних дослідженнях різних сфер життєдіяльності суспільства, вони наповнили його  змістом відповідних наук. Це обумовило відповідне змістовне навантаження поняття “функцій” в різних науках. Кожний вчений, розкриваючи зміст даного поняття, досліджує його в певній галузі науки, а це створює умови для детального та всебічного вивчення даного поняття у сфері різних наук, в т.ч., юридичної. 

Аналіз спеціальної літератури показав, що чимало наукових праць присвячено проблемам теорії і практики функцій правових чи інших загальносоціальних інститутів. 
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Як стверджує професор В.Ф.Погорілко, характер основних функцій постійних комісій, якими є підготовча та контролююча, визначає їх передусім як такі органи місцевої влади, які покликані своєю діяльністю сприяти безперервній та ефективній роботі ради як представницького органу. Ці функції спрямовані не назовні, а всередину самої ради. Результати діяльності постійних комісій  повинні знаходити свій вихід у тих рішеннях ради, які вона приймає [5, с.201].

Намагаючись сформулювати правове поняття “функцій постійних комісій” органів місцевого самоврядування, ми усвідомлюємо, що функції самі по собі - явища не юридичні [142, с.39-40] , а соціальні, швидше абстрактні, ніж реальні. Абстрактний підхід до з‘ясування суті функцій постійних комісій місцевих рад істотно ускладнює визначення їх якостей та критеріїв.

Функції дають відповідь на питання з приводу сутності тієї чи іншої роботи або діяльності, яку здійснюють постійні комісії. Недарма В.Г.Афанас‘єв наголошував, що лише функції визначають структуру, зміст, розподіл ролей, повноважень і відповідальності любого органу [143, с.146]. В силу цього, функції виступають відправним пунктом, на основі якого визначається вся організація діяльності постійних комісій органів місцевого самоврядування. 

В основі змісту їхньої діяльності є вирішення питань місцевого значення та задоволення інтересів місцевих жителів (територіальних громад), функціонування виражається в цілях, а цілі, в свою чергу, знаходять своє вираження у завданнях того чи іншого органу. 

Ціль або мета - це усвідомлене передбачення бажаного результату діяльності, яке зумовлює пошук засобів і шляхів його досягнення. Засоби – це предмети, способи дії, за допомогою яких досягається певна мета [144,  с.371]. Мета - це досить абстрактне явище, оскільки воно існує у нашій уяві, у вигляді образу майбутнього. Наявність мети передбачає кінцевий результат, якщо результат досягнуто, він не може виступати як ціль. Функція існує спочатку в голові   - у формі мети і завдання, яке повинно вирішуватися.

В цілому під функціями постійний комісій потрібно розуміти напрями і види їх діяльності, оскільки напрями характеризують, як правило, зміст діяльності, а види - її форми. 

Зміст і форма щільно взаємопов‘язані між собою і реально не можуть існувати окремо один від одного, адже кожна форма діяльності наповнюється відповідним змістом, а зміст завжди реалізується у певній формі. Оперуючи такими категоріями як форма і зміст, у нашому випадку буде доцільно нагадати етимологічне значення даних лексичних одиниць. Зміст - це “смысл, сущность чего-либо”[145, с.180]. Форма визначається як спосіб зовнішнього вираження змісту [146, с.621]. 

Пріоритетність змісту по відношенню до форми є очевидною, проте це не вказує на його винятковість щодо останньої. Функції постійних комісій відображають форми їхньої діяльності, в певному значенні вони є напрямками діяльності, або “елементами” у змісті цієї діяльності. Функції - це ті чинники, які опосередковують собою форми діяльності. Отже, під напрямами і формами діяльності постійних комісій необхідно розуміти їх функції.

Аналізуючи вищезгаданий матеріал, можна зробити висновок, що напрями та види діяльності є суттєвими ознаками “функцій”. Функції досить детально відображають діяльність, зміст, сутність, соціальне призначення постійних комісій. Функції та діяльність – взаємопов‘язані в юридичній науці, виключення одного поняття призводить до не реалізації іншого. 
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В спеціальній літературі спостерігається невизначеність становлення єдиних підходів щодо виокремлення функцій постійних комісій за даним критерієм. Водночас В.Ф.Погорілко, аналізуючи проблему класифікації функцій Верховної Ради України за цим критерієм, виокремлює їх в ряд “основних” [149, с.18]. Основними функціями постійних комісій рад, з точки зору В.Ф.Погорілка, є “підготовча” та “контрольна” функції [5, с.201]. 

Відповідно до положення п.1 ст.47 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” постійні комісії наділені повноваженнями попереднього вивчення, розгляду і підготовки питань, що виносяться на розгляд ради. Постійні комісії за дорученням ради чи з власної ініціативи здійснюють підготовчу функцію засобом попереднього розгляду проектів програм соціально-економічного, культурного розвитку, а також розробляють проект бюджету. Ми вважаємо, що цілком мотивованою є думка про те, що підвидом підготовчої функції комісій є проектна функція, оскільки підготовка тих чи інших проектів займає левову частку їх функціональної “зайнятості”.

Однією із пріоритетних функцій постійних комісій є контрольна функція, що підтверджено п.6 ст.47 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”.

Цікаво з якою метою законодавство наділяє постійні комісії функцією контролю? Ми вважаємо, що відповідь потрібно шукати, насамперед, у задоволенні інтересів територіальних громад. Згідно із ст.1 профільного Закону право комунальної є правом територіальних громад володіти, користуватися і розпоряджатися на свій розсуд і в своїх інтересах майном. Всі підприємства, установи та організації, які перебувають у комунальній власності відповідних територіальних громад, будують свої відносини з органами місцевого самоврядування на основі їх підпорядкованості, підзвітності та підконтрольності.

 Слово “контроль” має латинське походження “contra rotulus”, яке пізніше увійшло до французького лексикону, як “controle” – перевірка, спостереження. Фактично, з точки зору, юридичного змісту - це виявлення, відвернення та припинення протиправної поведінки, протидія чомусь небажаному [150, с.32].

Реалізація функції контролю постійними комісіями полягає у здійсненні корегування поведінки об’єкту, що перевіряється та в удосконаленні процесу управління. Водночас постійні комісії здійснюють контроль за виконанням рішень органів місцевого самоврядування з метою виявлення відхилень від зазначених параметрів, стандартів, недотримання принципів ефективності та доцільності витрат бюджетних, матеріально-фінансових ресурсів комунальної власності. 

Постійні комісії, в ході реалізації функції контролю, дотримуються наступних принципів: доцільності, періодичності, дієвості, оперативності, відкритості. Принцип доцільності проведення будь-якого контролю обумовлюється необхідністю його здійснення в певних часових рамках. Періодичність контролю полягає в системному його проведенні стосовно визначеного об’єкту чи групи об’єктів. Принцип дієвості  - характеризується мобільністю вжитих заходів щодо виявлених упущень та недоліків у діяльності комунальних підприємств, установ, організацій. Оперативність контролю полягає у високому ступені компетентності постійних комісій, як суб’єкта контролю, та дотриманні вимог, окреслених планом перевірки. Принцип відкритості – ґрунтується на неупередженому проведенні контролю та своєчасному оприлюдненні його результатів.

Під функцією контролю постійних комісій необхідно розуміти визначення та виявлення фактів, проведення співставлення із заданими цілями та завданнями, прийняття відповідних рішень із обов’язковим повідомленням про це ради чи виконкому.  Проте постійні комісії не уповноважені приймати рішення щодо зміни способу чи напряму діяльності досліджуваного об’єкту. Ми погоджуємося з думкою В.Е.Бражникова, який зазначав “необхідно відмітити, що, здійснюючи свої контрольні функції, постійна комісія не має права втручатись в оперативну діяльність органів, яких вона перевіряє, так як подібне втручання негативно відзначилось на роботі підприємств, установ, організацій ” [151, с.13]. 
Визначальним для проведення контролю є не вжиття  засобів покарання чи втручання, оскільки останнє не ґенерується, а інформаційне забезпечення представницьких органів, виконкомів та територіальної громади. Проте, виконання рішень органів місцевого самоврядування в законодавчому порядку є обов’язковим для об’єктів контролю. Реалізація функції контролю постійними комісіями, передбачає прийняття відповідних рішень, які мають правове вираження у формі “рекомендацій”. 
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Класифікація функцій постійних комісій за засобами їх діяльності є малодослідженою, проте цілком зрозуміло, що ефективність здійснення їх функцій залежить і від вдало підібраних методів їх здійснення. Засоби діяльності постійних комісій – це ті атрибути (фінанси, інформація тощо), які використовуються в рамках означених форм з метою здійснення їх повноважень. Останні є похідними від функцій, вони окреслюють межі, простір діяльності органу. Повноваження – це правовий шлях реалізації функцій органу. Водночас, реалізація функцій здійснюється різними  шляхами -  засобом організаційних та правових заходів, спрямованих на вирішення конкретних проблем муніципальних відносин. 

Об’ємний спектр проведення класифікацій функцій комісій за різними критеріями, природно, не виключає можливість належності однієї функції до декількох критеріїв. Сутнісне навантаження будь-якої функції не зазнає змін з огляду на зміну критерію класифікації, тому в подальшому нашому дослідженні ми не будемо вдаватись до детальної регламентації деяких розглянутих функцій, а обмежимось їх номінальним переліком.

Класифікація за засобами діяльності постійних комісій дає можливість виокремити наступні функції: програмна, бюджетно-фінансова, правозастосовча, правоохоронна, інформаційна, планування.  

Програмна (програмно-проектна) функція є найбільш вагомою та органічною функцією, яка великою мірою відповідає правовій природі та ідеї створення цих органів. Для реалізації проектної функції комісії наділені відповідними повноваженнями щодо розробки проектів рішень ради, відповідних проектів програм. Досвід показує, що ці проекти приймаються представницьким органом за основу, як правило, без суттєвих змін. Це свідчить про високий рівень професіоналізму членів постійних комісій в процесі здійснення ними проектної  роботи, в якій, до речі, далеко не останню роль відіграють запрошені спеціалісти чи фахівці.

Бюджетно-фінансова функція займає достойне місце в переліку функцій постійних комісій. Роль цієї функції важко переоцінити через її багатогранність форм та сутність змісту діяльності, пов‘язаної з практичною реалізацією даної функції.

Дослідження даного питання наводить нас на думку про виключне значення тієї постійної комісії, для якої бюджетно-фінансова діяльність є профілюючою. За рішенням обласних рад голови постійних комісій з питань бюджету мають правову підставу працювати в раді на постійній основі. Така позиція не є безпідставною, вона ґрунтується на багатоаспектності змісту бюджетно-фінансової діяльності, для здійснення якої необхідний певний рівень професійної підготовки, набуття досвіду здійснення відповідних фінансово-економічних операцій, збір доходів у місцеві бюджети, формування проекту бюджету та участь у його прийнятті, сприяння доцільному використанню бюджетних ресурсів в інтересах членів територіальної громади.

На нашу думку, ефективність управлінської діяльності рад в самоврядних одиницях великою мірою залежить від того, наскільки професійно постійні комісії будуть здійснювати власну функціональну діяльність у бюджетно-фінансовій сфері. 

Інформаційна функція – визначає напрям діяльності комісій щодо інформаційного забезпечення територіальних громад стосовно поточної роботи, планів та  рішень, прийнятих органами місцевого самоврядування, проведення статистичних звітів. 
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- доведено, що сильна система постійних комісій робить сильним представницький орган, оскільки складність та специфіка галузевих проблем вимагає систематичної копіткої роботи для їх вирішення, а ради не спроможні в самостійному порядку здійснювати весь комплекс управлінських дій, пов‘язаний з вивченням, підготовкою, прийняттям та подальшим контролем виконання прийнятих ними рішень, тому конструктивна робота рад великою мірою опосередковується якістю профільної діяльності комісій;

- система комісій не вичерпала всіх своїх потенційних можливостей, проте подальше її функціонування потребує серйозних корективів та удосконалення, насамперед, на локальному рівні. Пропонується прийняття типового Положення про постійні комісії із внесенням суттєвих змін та доповнень, спрямованих на виокремлення як основних, так і профільно-галузевих повноважень комісій із зазначенням конкретних предметів їх відання;

- склад постійної комісії - це група депутатів з різними навичками, інтересами, здібностями та неоднаковою фаховою підготовкою, формально та відносно постійно об‘єднаних в рамках одного органу (комісії), покликаних співпрацювати в одному колективі з метою реалізації властивих їм  повноважень, а також необхідністю виконання поставлених завдань та досягненням відповідних цілей в сфері муніципального управління; 

- доведена доцільність внесення спірного питання, по якому комісія не може прийняти рішення у зв‘язку з рівномірним розподілом голосів її членів “за” і “проти”, до переліку інших питань порядку денного пленарного засідання сесії відповідної ради; 

- з метою підвищення дієвості постійних комісій та недопущення конфліктних ситуацій в процесі прийняття ними управлінських рішень запропоновано встановити загальну норму щодо мінімальної кількості членів комісії у складі трьох осіб; 

- доведена доцільність загального нормування членства депутатів у комісіях шляхом встановлення максимальної межі їх кількісного складу засобом нормування членства у них не більше третини складу ради;

- запропоновано внести зміни до положення п.2 ст.47 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, в якому запропоновано встановити загальну норму щодо обрання постійних комісій вже на першій сесії новообраної ради; 

- запропоновано положення п.21 ст.47 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” викласти в наступній редакції: “Голови постійних комісій обираються радами шляхом таємного голосування за пропозицією голови ради. Голова ради не може пропонувати на обрання головою комісії одну й ту особу більше двох разів. У випадку дворазового відхилення кандидатури, запропонованої головою, на посаду голови постійної комісії пропонується інша особа депутатською більшістю, за узгодженням між депутатськими групами (фракціями)”;

- запропоновано внести зміни до Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, зокрема,  викласти положення п.3( ст.47 зазначеного закону в наступній редакції: “Головою постійної комісії районної, обласної рад не може бути обраний представник обласної державної адміністрації”;

- функції постійних комісій - це основні та відносно постійні напрямки або види діяльності комісій, що опосередковують визначальні сторони їх соціального призначення, шляхом здійснення ними місцевого самоврядування в інтересах територіальних громад;

- джерелом виникнення функцій комісій є об’єктивні потреби представницького органу місцевого самоврядування та інтереси територіальних громад;

- функції постійних комісій є похідними від функцій представницьких органів та місцевого самоврядування в цілому, проте мають власні характеристики, які визначають їх організаційно-правову особливість;

- першопричиною зміни функцій є комплекс виконуваних завдань, які є важливими на певному етапі історичного розвитку. Ці завдання обумовлюються соціально-економічними, політико-ідеологічними, господарськими, культурними та іншими чинниками. Опосередкування функцій, через призму регламентування цілей та завдань, визначає внутрішню структуру комісій та організаційно-правові форми їх роботи;

- реалізація функцій постійних комісій – це багатозмістовний та багатоступеневий процес впливу на визначені сфери суспільних відносин. Множинність сфер таких відносин, в свою чергу, опосередковує відповідний об’єм функцій;

- повноваження постійних комісій – це законодавчо закріплені за ними права та обов‘язки  з метою виконання завдань та функцій в сфері муніципального управління на території самоврядної одиниці.

 РОЗДІЛ ІІІ

ФОРМИ РОБОТИ ПОСТІЙНИХ КОМІСІЙ ПРЕДСТАВНИЦЬКИХ ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ 

3.1. Поняття форм роботи постійних комісій

Актуальність дослідження форм роботи постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування зумовлюється відсутністю чітких наукових підходів щодо розуміння даного питання. З іншої сторони, з подальшим зміцненням основ місцевого самоврядування та збільшенням обсягу організаційної та іншої роботи зростає роль та значення постійних комісій рад як органів муніципального управління. Загальна направленість діяльності постійних комісій великою мірою визначається тими пріоритетними завданнями та цілями, які стоять як перед представницьким органом, так і  перед постійними комісіями зокрема. 

Діяльність постійних комісій здійснюється на основі норм Конституції, законів України та інших нормативно-правових і підзаконних актів. Відповідно до ст.19 Конституції України органи місцевого самоврядування зобов‘язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Відтак, діяльність постійних комісій в обов‘язковому порядку повинна здійснюватись на правовій основі.
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Проте вибір найбільш адекватного критерію класифікації роботи постійних комісій дасть змогу об’єктивно оцінити їх діяльність в системі органів місцевого самоврядування, їхні реальні можливості в процесі управління відповідними територіями. 

Практична реалізація функцій та повноважень комісій здійснюється шляхом відповідних форм, які є далеко не однотипними та однорідними. Така різноманітність форм не визначається лише галузевою чи функціональною направленістю діяльності комісій, а опосередковується значно серйознішими чинниками.

Аналіз профільного законодавства, в частині регламентації форм роботи постійних комісій, дає підстави стверджувати, що останні реалізовують свої функції та повноваження засобом правової, організаційної та матеріально-технічної форм.

Держава, надаючи органам місцевого самоврядування застосовувати означені форми роботи, регламентує їх застосування. Таке регламентування здійснюється, як правило, до різних форм роботи того чи іншого органу, проте ступінь її не однаковий. Ті форми роботи комісій, результатом яких є виникнення юридичних наслідків, регламентуються державою у більшій мірі. До правових форм діяльності постійних комісій логічно віднести наступні, а саме: нормотворчу, контрольно-правоохоронну та  правозастосовчу.
Необхідність чіткої нормативної регламентації діяльності комісій з боку держави можна мотивувати, насамперед, важливістю збереження єдиного порядку законності та забезпечення існування єдиної правової системи в рамках національно-державного простору. Тому цілком логічним є твердження, що однією з форм діяльності постійних комісій є правова діяльність. 

Водночас зауважимо, що ті форми роботи комісій, які не викликають прямих юридичних наслідків, а отже, не підлягають детальному регламентуванню з боку держави, мають організаційний характер. Самостійність комісій у виборі тієї чи іншої форми діяльності опосередковується принципом доцільної ефективності, який випливає з юридичного значення – субсидіарності. Його сутнісне значення полягає в наділені такими повноваженнями органів найнищого рівня влади, які “наступний за ним територіальний рівень влади не може здійснити більш ефективно”[14, с.666]. Дотримання цього принципу створює об’єктивні можливості реалізації творчого потенціалу постійних комісій, наближенню членів територіальних громад до управління на місцях. Проте успішна реалізація даного принципу опосередковується відповідним матеріально-фінансовим, технічним та іншим забезпеченням.

Ті дії організаційного характеру, які здійснюються постійними комісіями в ході реалізації ними їх функцій та повноважень, можуть бути як закріплені в законі, так і  вироблені практикою їх застосування. Водночас форми організаційної роботи комісій, що знайшли свою об‘єктивізацію в законі, складають організаційно-правові форми їх діяльності. До таких форм належать: засідання постійних комісій як основна організаційно-правова форма їх діяльності, участь у пленарних засіданнях ради, підготовка звітів, доповідей чи співдоповідей.
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Організаційні методи, на відмінну від правових, є засобами досягнення відповідної мети в рамках організаційної діяльності постійних комісій. Ті організаційні методи, що знайшли своє закріплення в законодавчих актах, становлять зміст організаційно-правових методів. Це метод організації контролю за реалізацією рекомендацій та висновків комісій рад, метод створення робочих груп, підсекцій з метою виконання відповідної роботи.

Звичайно, що постійні комісії в процесі здійснення своєї діяльності використовують різні організаційні методи, проте у своїй сукупності вони становлять цілісну систему організаційних методів. Це методи налагодження співпраці та взаємозв‘язку з іншими комісіями рад, а також підприємствами, установами, організаціями, що знаходяться на території самоврядної одиниці; метод координування роботи комісії; метод узагальнення результатів перевірок та інші.

З подальшим зміцненням основ місцевого самоврядування спостерігається ускладнення форм муніципальної діяльності, виникає необхідність застосування нових методів діяльності, які б підбирались з урахуванням новітніх технологій, комп‘ютерних систем, з неодмінним освоєнням теоретичних розробок в галузі наукової методології. До цих методів належать: метод формалізації (фіксування інформації у знаковій мові), метод аналогії (постійні комісії, здійснюючи свою управлінську діяльність, на основі подібності об‘єктів управління, приймають аналогічні рішення), метод екперименту та аналізу (розв‘язання проблеми здійснюється з активною участю суб‘єктів управління) тощо.

3.2. Організаційні форми роботи постійних комісій
Постійні комісії, будучи допоміжними органами місцевих рад, покликані своєю роботою забезпечувати систематичне та ефективне функціонування представницького органу. Такий статус постійних комісій зумовлює пріоритетність виконання ними значного об‘єму роботи не правового, а організаційного характеру. На думку провідних науковців, “організаційна форма діяльності, на відмінну від правової, не передбачає юридичних наслідків і безпосередньо не формує правовідносин. Дії, які складають її зміст, забезпечують виконання завдань, функцій і повноважень рад за допомогою конкретних організаційних форм, не обов‘язково закріплених в законі”[5,с.189]. 

Це означає, що від того, наскільки дієво буде організована робота постійних комісій, великою мірою залежать потенціальні можливості самих рад. І в цьому твердженні є сенс. Тому вдосконалення та змістовне наповнення існуючих організаційних форм роботи комісій обумовлено необхідністю посилення авторитету та продуктивності роботи представницького органу.

Основними видами організаційної діяльності комісій, закріпленими в муніципальному законодавстві, є підготовча робота, контроль, перевірка, планування,  облік, статистична діяльність, організація виконання прийнятих рішень, підготовка доповідей чи співдоповідей, участь в організації засідання комісії чи роботи сесії, залучення представників територіальних громад до участі у вирішенні місцевих проблем. Зазначені організаційні види роботи не є виключними, вони мають зовнішнє спрямування, тому знаходять своє логічне продовження в діяльності комісії, пов‘язаній з впорядкуванням їх внутрішньої організації та структури. 
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Важливість посади заступника голови комісії визначається тим, що він обирається з числа членів комісії вже на першому організаційному засіданні ради. Закон України “Про місцеве самоврядування” (п.8 ст.47) надає доволі широкі юридичні можливості заступнику голови комісії, оскільки він наділений повноваженнями здійснювати функції голови комісії. Тому вимоги до кандидатури на заміщення посади голови комісії, по-сутті, нічим не відрізняються від вимог, представлених до кандидатури голови комісії. Досвід показує, що заступник голови обирається в будь-якій постійній комісії, незалежно від кількості депутатів у ній, як правило, двома і більше депутатами. 

Застереження щодо можливості здійснення керівництва комісією заступником лише “у разі відсутності голови комісії або неможливості ним виконувати свої повноваження з інших причин“ (п.8 ст.47 профільного Закону) не звужує спектр виконуваних ним управлінських функцій. Це обумовлюється тим, що на практиці вони працюють, принаймні, зобов‘язані працювати пліч-о-пліч, тобто єдиною командою.

Заступник голови комісії, допомагаючи організовувати роботу органу місцевого самоврядування, здійснює цілий ряд управлінських функцій:

- підписує висновки і рекомендації, прийняті постійними комісіями, у разі відсутності голови комісії (п.10 ст. 47 профільного Закону);

- виконує обов‘язки голови комісії  (п.8 ст.47 профільного Закону);

- допомагає голові комісії здійснювати керівництво очолюваного ним органу;

- координує роботу комісії, її активу, підготовчих комісій та робочих груп, керує процесом їх створення;

- бере участь у складанні поточних та перспективних планів роботи комісії;

- активізує роботу комісії, здійснює оперативний контроль за діяльністю та виконанням доручень, наданих головою комісії депутатам - членам комісії; 

- проводить узагальнення результатів перевірок, аналізує вхідні документи та матеріали, отримані комісією від підприємств, установ, організацій;
- здійснює інші види діяльності, обумовлені законодавчо визначеними межами його компетенції.
Враховуючи зазначене вище можна стверджувати, що заступник голови комісії відіграє важливу роль в забезпеченні організації діяльності постійної комісії. На нашу думку, з подальшим зміцненням основ місцевого самоврядування, відбуватиметься розширення повноважень постійних комісій, що забезпечить подальше розширення повноважень їх керівного складу, в тому числі повноважень заступника голови комісії. 

Вагому роль в керівництві постійними комісіями відіграють секретарі комісії, які виконують цілий ряд функцій, опосередкованих їх місцем та значенням в структурній організації комісії та організаційно-правовими можливостями щодо реалізації їх компетенції. Важливість посади секретаря обумовлюється тим, що він, як і голова та його заступник, обирається вже на першому організаційному засіданні ради. Специфіка організаційної роботи секретаря полягає в системному напрацюванні практичного досвіду здійснення ним своїх повноважень. Такий підхід до вирішення справи обумовлений ступенем правової регламентації прав та обов’язків секретаря комісії в чинному законодавстві.

  Так, в Законі України “Про місцеве самоврядування в Україні” повноваження секретаря комісії чітко не врегульовані, його організаційно-функціональні обов‘язки визначені лише в загальних рисах. Досвід показує, що подальше регламентування функціональних прав та обов’язків секретаря комісії в профільних підзаконних нормативно-правових актах, тобто Регламенті ради чи Положенні про постійні комісії, не знаходить належної конкретизації та об’єктивізації. Водночас депутати місцевих рад віддають перевагу не правовій регламентації функціональної діяльності секретаря комісії, а більше покладаються на набутий ним професіоналізм та досвід, це підтверджує той факт, що при зміні складу комісії секретар, як правило, продовжує виконувати свої повноваження. 
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Затвердження звіту відбувається з обов‘язковим  його обговоренням членами постійної комісії в обстановці ділової та конструктивної співпраці. Із звітною доповіддю на пленарному засіданні ради комісія доручає виступити, зазвичай, голові комісії чи його заступникові. 

Правову оцінку такої організаційної роботи постійних комісій дав О.Ф.Фрицький. Він зазначає, що аналіз змісту доповідей та співдоповідей постійних комісій показує, що вони істотно впливають на хід обговорення і вирішення питань лише при умові, якщо в них дається глибокий аналіз і об‘єктивна оцінка діяльності, не лише підводяться результати виконання тих чи інших завдань, але і показано, як, з допомогою яких форм і методів управлінської діяльності, вони були досягнуті [83, с.115]. Така оцінка даного виду діяльності комісій є цілком мотивованою та справедливою. 

На наше переконання, важливим наслідком оприлюднення звітної доповіді на пленарному засіданні ради є колективний аналіз діяльності комісії всіма його учасниками з метою надання конструктивних та дієвих пропозицій щодо покращення роботи комісії. 

Постійні комісії в результаті багаторічної праці набули серйозного досвіду різноманітних організаційних форм роботи [171,с.11], частина з них була закріплена в муніципальному законодавстві. Зокрема, в положенні п.12 ст.47 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” зазначено, що “постійна комісія для вивчення питань, розробки проектів рішень ради може створювати підготовчі комісії та робочі групи з залученням представників громадськості, вчених і спеціалістів”. 

Залучення виборців до роботи в органах місцевого самоврядування, безперечно, демократизує процес прийняття ними рішень, робить їх прозорими та такими, що відповідають інтересам територіальних громад. 

Складність управлінських проблем і соціальна відповідальність за результати своєї діяльності вимагає від членів постійних комісій прийняття виважених рішень, які б враховували інтереси максимальної кількості представників територіальної громади. Це спонукає комісії використовувати у своїй роботі той неоціненний потенціал, який здатні продукувати представники громадськості, тобто виборці, оскільки вони знають проблеми самоврядної одиниці глибше, ніж депутати. Відомо, що депутатський корпус з кожними новими виборами зазнає істотних змін, а виборці залишаються. 

Варто зауважити, що залучення представників територіальних громад потребує від членів постійних комісій великої витримки, психологічної підготовки, професіоналізму та вміння співпрацювати разом з громадянами. Це досить складна форма організаційної  діяльності комісій. Проте, з іншої сторони, налагодження взаємної співпраці з виборцями є досить дієвим способом збереження депутатського мандату під час наступних виборів. 

В цілому зауважимо, що відкритість процедури прийняття рішень органами місцевого самоврядування відповідає ідеї створення самого місцевого самоврядування. На нашу думку, система проведення закритих засідань постійних комісій є такою, що суперечить ст.140 Основного Закону України, тому потребує подальшої правової регламентації. 

Ще однією, беззаперечно, вагомою та визначальною формою організаційної роботи комісій є контрольна діяльність. Метою здійснення комісіями контрольних дій є усунення  негативних явищ в діяльності підконтрольних об‘єктів та запобігання виникненню кризових ситуацій на території самоврядної одиниці. Контрольна діяльність постійних комісій здійснюється поетапно: 1)процедура здійснення самого контролю; 2) прийняття рішення за отриманими результатами перевірки. Перший етап роботи є організаційною формою діяльності постійних комісій, другий – правовою. 

Аналіз профільної нормативно-правової бази та  вивчення процедури здійснення контрольної діяльності  постійних комісій дає підстави вважати наступне:
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Так, Дж. Кноррінг зауважує, що  “мотивація – це процес стимулювання діяльності людини чи колективу, направленої на досягнення індивідуальних чи загальних цілей” [172,с.14]. Для того, щоб діяльність управлінця була направлена на досягнення ним загальних цілей, тобто на благо всієї територіальної громади, його працю потрібно належно оплачувати. 

В цілому питання оплати праці представникам органів місцевого самоврядування надзвичайно складне та риторичне, оскільки позитивне вирішення даної проблеми потребує докорінної зміни діючої податкової системи та вироблення цілком нових пріоритетів формування місцевих бюджетів, а також нових підходів до розуміння місцевого самоврядування в цілому. 

Так, С.В.Болдирев, розглядаючи питання про склад місцевих рад, пропонує “внести зміни до чинного законодавства щодо зменшення загального складу місцевих рад і надання їх депутатам статусу працюючих на постійній, професійній основі”[173, с.8].  

Ми підтримуємо цю точку зору і вважаємо, що суспільство повинно прийти до розуміння  необхідності  створення не громіздкої та “дешевої” влади на місцях, а до дієвої та оплачуваної системи органів місцевого самоврядування. 

3.3. Правові форми роботи постійних комісій

Постійні комісії представницьких органів місцевого самоврядування, реалізовуючи свої функції та повноваження, використовують різні форми і методи діяльності. Різноманітність та можливість використання комісіями таких форм роботи зумовлена, насамперед, чинною нормативно-правовою базою, конкретно визначеною метою та поставленими завданнями, виконання яких є обов‘язковим фактором здійснення означеними органами наданих їм повноважень. Згідно із положенням ст.47 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” постійні комісії наділені власними повноваженнями, реалізація яких відбувається на основі правової, організаційної та матеріально-фінансової відокремленості.

Форми роботи комісій – це відповідні види їхньої діяльності, здійснення яких передбачає використання різних засобів та прийомів, що зумовлює отримання суттєво різних результатів. Відомо, що постійні комісії здійснюють свою діяльність засобом організаційних та правових форм роботи.

Правову діяльність комісій не можна  визначити як пріоритетну, проте вона є досить важливою. Отож зупинимося на понятійному апараті досліджуваної теми, зокрема, понятті “правової роботи” стосовно діяльності місцевих органів влади. Вперше цей термін було вжито в юридичній літературі, а згодом і в практиці, в 1970 році [174, с.9], проте єдиного розуміння зазначеної дефініції як серед науковців-теоретиків, так і практиків не спостерігається. 
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Наступним логічним кроком, спрямованим на підвищення “авторитету” та зміцнення сутнісного значення рекомендацій, є доцільність надання постійним комісіям права оспорювати рішення підприємств, установ, організацій та інших органів, прийняття яких є безпосередньою правовою реакцією на підзаконні нормативно-правові акти комісій. 

І це не буде “перебиранням” чи “перетягуванням” чиїхось повноважень на сторону постійних комісій. Оскільки це не збільшення повноважень комісій, а проведення перерозподілу праці з метою удосконалення управління на місцях, створення більш дієвого механізму управління в муніципальній сфері.
Ще однією особливістю правових актів, що приймаються постійними комісіями є те, що вони мають підзаконний характер. Підзаконні правові акти комісій містять, як правило, нові норми права, де чітко сформульований зміст юридичних прав та обов‘язків тих суб‘єктів, яким вони адресовані. Прийняття означених актів відбувається з обов‘язковим дотриманням встановленої процедури, а спосіб вираження зовнішнього матеріального оформлення має письмову форму.

Місце комісій в системі місцевого самоврядування визначає, відповідно, місце прийнятих ними актів в системі підзаконних актів. Тобто юридична чинність рекомендацій та висновків комісій залежить від цілого комплексу чинників, пов‘язаних безпосередньо з правовим статусом органу, його компетенцією, повноваженнями, місцезнаходженням його в системі інших органів, а також метою створення даного акту. 

Зауважимо, що всі підзаконні правові акти мають достатню юридичну чинність, проте її межі окреслені тим колом суспільних відносин, які регулюються цими актами. Юридична чинність рекомендацій – це об‘єктивна умова зайняття ними чіткого місця в ієрархічній системі існуючих правових актів,  означена формальною залежністю правового акта від безпосереднього суб‘єкта правотворчості, зокрема, постійних комісій.

Юридична чинність підзаконних актів постійних комісій не є менш значущою, оскільки ці акти мають необхідну повноту чинності, виходячи з їх ролі, значення та меж нормативного регулювання суспільних відносин в сфері місцевого самоврядування. 

Правові акти постійних комісій мають локально-спеціальний характер, це обґрунтовується тим, що вони поширюються на окреслене коло об‘єктів управління в сфері місцевого самоврядування і є обов‘язковими лише для тих, кому вони (персонально) адресовані.

Наступною особливістю зазначених підзаконних правових актів є те, що вони є результатом самостійної колективної нормотворчої діяльності комісії, яка здійснюється відповідно до нормативно-процесуальних вимог в межах повноважень органу. Принцип самостійності нормотворчого процесу прийняття правових актів постійними комісіями унеможливлює дієве втручання в цей процес інших органів місцевого самоврядування, в тому числі представницьких органів. Рекомендації постійних комісій набувають чинності з моменту їх прийняття, якщо інший термін не передбачається безпосередньо самим підзаконним актом. 

Комісії самостійно вирішують те коло питань у різних сферах муніципальних відносин, яке становить предмет їх відання відповідно до норм закону, такі акти покликані виражати та захищати, насамперед, інтереси територіальних громад. В протилежному випадку акти-рекомендації комісій можуть бути скасовані представницьким органом. 
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В юридичній літературі продукуються різні точки зору щодо цілісності значення процесу обговорення проекту. Так, М.П.Воронов вважає, що обговорення проектів правових актів має самостійний характер і становить наступну після підготовки проекту стадію нормотворчого процесу [185,с.13]. З огляду на це, видається доречним розмежування процесу обговорення, здійснюваного в проектній комісії та в представницькому органі.

Обговорення проекту представницьким органом, звичайно, має самостійний характер, а тому становить окрему стадію нормотворчого процесу. Проте, з нашої точки зору, виокремлення в самостійну стадію обговорення проекту в підготовчій комісії є надуманим та необґрунтованим, оскільки вироблення тексту супроводжується постійним обговоренням, консультаціями, в результаті чого відбувається послідовне доопрацювання змісту тексту. 

Означений вид роботи є взаємообумовлюючим, він здійснюються на різних етапах підготовки проекту і може мати різне зовнішнє вираження: внесення пропозицій зацікавленими сторонами до проектної комісії, розгляд проекту на засіданні групи депутатів із запрошенням відповідних спеціалістів, експертів і т.д. 

В результаті проведеного об‘єму роботи відшліфовується та редагується текст проекту, що зумовлює належні його якісні характеристики та проходження проекту до наступної стадії нормотворчого процесу, тобто на розгляд представницького органу. 
Направлення проекту програми чи нормативно-правового акта на розгляд представницького органу, на наш погляд, є важливою стадією нормотворчого процесу, оскільки остаточне спрямування проекту уповноважений здійснювати виключно представницький орган. Останній, в свою чергу, може повернути проект на доопрацювання або прийняти, в результаті чого проект стане юридично значимим документом. 

Необхідність дотримання проектними комісіями відповідних вимог щодо зразка проекту є очевидною: письмова форма, наявність готового проекту із дотриманням всіх необхідних вимог означеного виду документа. Готовий проект постійні комісії вносять на розгляд саме того органу, в компетенцію якого входить виконання даного виду роботи – представницького органу.

В юридичній літературі сформувалось два основних підходи щодо розуміння внесення проекту: офіційне внесення та внесення проекту, здійснюване  в звичайному робочому режимі, тобто просте або факультативне. В першому випадку таке внесення має імперативний характер, коли представницький орган зобов‘язаний розглянути проект в силу вже того, що розроблення проекту здійснювалось за його дорученням. 

Надання доручення проектній комісії представницьким органом розробити проект зумовлює виникнення між означеними органами відповідних правовідносин, зміст яких полягає у взаємних правах та обов‘язках. Розгляд проекту радами вимагає прийняття ними конкретного рішення: прийняти, повернути на доопрацювання або ж відхилити проект.

Досліджуючи дану проблему не варто сприймати внесення підготовчою комісією готового проекту на розгляд представницького органу, як обов‘язок останніх виконати репрезентативне (зворотне) доручення комісії. В силу складених правовідносин постійна комісія не може зобов‘язати ради розглянути готовий проект, більше того, таких юридичних прав немає будь-який інший орган. Проте обов‘язок представницьких органів виконати зазначений вид роботи є очевидним, оскільки без обов‘язків немає прав. Особливість характеру означених обов‘язків полягає в добровільності їх взяття на себе представницьким органом, оскільки надання комісіям відповідного доручення вимагає контролю його виконання. 

Факультативне внесення проекту підготовчою комісією має диспозитивний характер, тому не зобов‘язує представницький орган включити питання про його розгляд до порядку  денного сесійного засідання. 

В цілому, постійні комісії мають самодостатнє значення в процесі підготовки проектів підзаконних правових актів та програм. Так, В.А.Пертцик зауважує, що важко переоцінити значення підготовки проектів нормативно-правових актів в процесі місцевої правотворчої діяльності, яка відрізняється від правотворчості вищих органів влади колом регулюючих відносин, формою і об‘ємом актів, що видаються[188,с.31].
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Аналіз практичної діяльності постійних комісій показує, що, як правило, вони вимагають притягнення таких посадових осіб організацій, органів, підприємств, установ та їх філіалів підконтрольних та підзвітних раді та її виконавчому комітету до адміністративної відповідальності, а в окремих випадках вимагають безпосереднього звільнення винних осіб. Звичайно, що такі “вимоги” мають диспозитивний характер і не можуть слугувати остаточною правовою підставою щодо звільнення винних осіб із займаної посади. Комісії позбавлені реальної правової можливості самостійного вирішення проблем, виявлених в результаті здійснюваних ними контрольних дій, особливо в тих випадках, коли їх рекомендації залишаються поза увагою адресатів. 

З іншої сторони, комісії на своєму засіданні, керуючись необхідністю термінового вирішення проблем та можливістю вжиття дієвих заходів,  можуть прийняти рішення щодо передачі підготовлених рекомендації на розгляд виконавчого комітету представницького органу. Важливість даного моменту полягає у тому, що постійна комісія має правову можливість (підставу) доручити притягнення винних до адміністративної відповідальності безпосереднім керівникам підконтрольного об‘єкта.

В процесі підготовки рекомендацій члени комісії зобов‘язані посилатись на виявлені недоліки, на невідповідність практичної роботи діючим нормативно-правовим актам, констатувати інші порушення, що були виявлені в ході здійснення перевірки. Водночас виявлення правопорушень повинно супроводжуватись паралельним наданням конкретних та дієвих пропозицій керівному складу об‘єктів контролю.

На перший погляд може видатись, що остаточною метою здійснення контрольної діяльності постійними комісіями є безпосереднє виявлення порушень, проте представлена думка є хибною, оскільки таке розуміння звужує місткість та значення контрольних дій комісій. В процесі здійснення контрольно-правоохоронної роботи членами комісії важливо провести, насамперед, аналіз реального стану справ. Це дасть можливість співставити фактичну діяльність підконтрольного об‘єкту (об‘єктів) із установчими принципами та нормативними вимогами її здійснення. 

Комісія в процесі перевірки виявляє не лише відхилення в діяльності об‘єктів контролю, але й пропонує можливі шляхи їх подолання з метою попередження негативних наслідків. Окрім цього, в результаті контрольно-правоохоронної діяльності комісій можуть бути виявлені позитивні сторони ефективної діяльності  об‘єктів контролю, тому при підготовці рекомендацій важливо звернути увагу на можливість практичного поширення досвіду, порушення перед радами чи виконкомами питання про відзнаку успішної діяльності підконтрольних об‘єктів.

Здійснення ефективного управління комісіями засобом прийняття ними вчасних та доцільних рішень, вимагає від депутатів вміння та бажання працювати разом, тобто командою – групою “деятелей, единомышленников, совместно пришедших в сферу власти, руководства, управления” [191, с.140]. 

Колегіальність – один із найважливіших принципів діяльності комісій. Підготовка, обговорення та прийняття рекомендацій здійснюється комісією виключно в  колегіальному порядку, де кожному члену постійної комісії надані реальні можливості повноцінної участі у здійсненні нормотворчої діяльності. Пріоритетною цінністю такого підходу є поєднання колективної та індивідуальної відповідальності за прийняте рішення.

Процедура прийняття рішень постійними комісіями відбувається у відкритому режимі, що дозволяє членам територіальних громад бути обізнаними із специфікою проблем, що стоять на порядку денному засідань означених органів. Взаємодія місцевих депутатів із своїми виборцями позитивно впливає на якість прийнятих рішень. 

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

В цілому зауважимо, що з подальшим зміцненням місцевого самоврядування та ускладненням управлінських відносин в муніципальній сфері об‘єктивним є явище розподілу між органами місцевого самоврядування праці по здійсненню управлінських функцій засобом видання правозастосовчих актів. 

При цьому кожний орган місцевого самоврядування,  в процесі здійснення управлінської діяльності, використовує власні правові можливості щодо прийняття правозастосовчих актів, які мають різну питому вагу та неоднакове сутнісне значення в ієрархічній системі актів органів місцевого самоврядування, проте це не зменшує їх значення, оскільки їх прийняття опосередковується єдиною метою – це ефективне здійснення управління в межах самоврядних одиниць.

Висновки до розділу 3

В результаті теоретичного та практичного дослідження форм роботи постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування  були зроблені наступні висновки:

- форми діяльності постійних комісій – це відповідні способи досягнення результатів у їх діяльності;

- постійні комісії здійснюють свою діяльність засобом організаційних та правових форм роботи;

- організаційні форми роботи – це  закріплені в нормах муніципального права, вироблені теорією та практикою, види діяльності постійних комісій, що не створюють юридичних наслідків і спрямовані на реалізацію комісіями їх функцій та повноважень;

- дієвість організаційної форми діяльності постійних комісій великою мірою зумовлює потенціальні можливості самих рад;
- удосконалення форм організаційної діяльності постійних комісій становить безперервний та послідовний процес “відшліфовування” існуючих та вироблення суттєво нових способів здійснення комісіями ефективної діяльності;

- процедура засідання, будучи основною організаційно-правовою формою роботи постійних комісій, не в достатній мірі регламентована муніципальним законодавством, оскільки періодичність скликання сесії не повинна визначати періодичність проведення засідань постійних комісій;
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- з метою підвищення якості та рівня нормотворчої діяльності комісіями видається необхідним прийняття єдиних правил, змістом яких була б регламентація нормотворчого процесу від підготовки до процедурного завершення роботи над проектами нормативно-правових актів чи програм;

- ступінь практичної реалізації рекомендацій, прийнятих постійною комісією, є відображенням реальної  міри їх влади як в окремо взятій самоврядній одиниці, так і в сфері місцевого самоврядування в цілому.

ВИСНОВКИ          
В результаті проведення дослідження одного із найскладніших інститутів місцевого самоврядування – постійних комісій рад, сформульовано цілий ряд висновків, пропозицій та практично-орієнтованих рекомендацій щодо обґрунтування системи та складу постійних комісій, виокремлення пріоритетних факторів їх утворення та умов функціонування, підвищення їх дієвості та значущості в умовах запровадження конституційних змін. 

Підсумовуючи теоретичні та практичні результати наукового дослідження можна стверджувати наступне:

1. Постійні комісії – це колегіальні, виборні, допоміжні органи рад, утворені у встановленому законодавством порядку, наділені відповідними владними повноваженнями і засобами, необхідними для здійснення властивих їм функцій. 

2. Функціонування постійних комісій рад здійснюється найбільш активно і результативно на рівні сільської, селищної, міської Ради, оскільки члени постійних комісій мають об’єктивні умови тісного співробітництва з територіальними громадами, що цілком відповідає ідеї побудови самого місцевого самоврядування. 

3. Принципи організації та діяльності постійних комісій становлять єдину локальну правову систему, опосередковану змістом реальних суспільних відносин. Принципи організації та діяльності постійних комісій доцільно поділити на дві групи: загальноюридичні та спеціальні (органічні). Загальноюридичні принципи організації та діяльності постійних комісій - це беззаперечні вимоги, що виражають основний зміст правової природи організації цих органів. Це такі принципи: законності, гласності, демократичності, гуманізму, науковості. Спеціальні принципи постійних комісій – це вихідні засади, що визначають  особливий порядок утворення та організації їх діяльності і суттєво відрізняють їх від інших органів місцевого самоврядування. До них належать наступні принципи: постійності, функціонально-галузевий, колегіальності, організаційної самостійності, професійної компетентності, юридичної рівності, детермінованості у часі. 

4. Система постійних комісій представницьких органів місцевого самоврядування – це поєднання за напрямами і видами діяльності постійних комісій в рамках однієї самоврядної одиниці, наділених відповідними повноваженнями та матеріальними засобами з метою ефективного вирішення управлінських проблем та захисту інтересів територіальної громади.

5. Формування системи постійних комісій доцільно здійснювати, насамперед, за принципом галузевого спрямування стратегічного розвитку самоврядних територій (регіонів). Водночас доведено необхідність формування як обов‘язкових комісій за критерієм функціонального характеру.

6. Склад постійної комісії – це відносно постійне поєднання депутатів з різним досвідом, інтересами, здібностями та різним рівнем фахової підготовки в рамках  одного органу (комісії)з метою реалізації властивих їм  повноважень. 

7. Якісно-персональний склад постійних комісій рад опосередковується засобом поєднання наступних складових: рівнем теоретичної підготовки членів комісій (наявність відповідної освіти, фахової підготовки, теоретичне знання напрямку роботи комісії); набутим практичним досвідом (наявність досвіду комісійної роботи, вміння дієво вирішувати практичні проблеми, брати на себе відповідальність за прийняті рішення, вміти працювати в єдиній комісійній команді тощо); їх бажанням працювати у тій чи іншій комісії, опосередкованого відповідною мотивацією. 

8.Форми діяльності постійних комісій – це відповідні способи досягнення результатів у діяльності комісій. Форми роботи комісій поділяються  на організаційні та правові. Організаційні форми роботи - це  закріплені в нормах муніципального права, вироблені теорією та практикою види та способи організації діяльності постійних комісій, спрямовані на реалізацію комісіями їх функцій та повноважень. Правові форми роботи постійних комісій здійснюються шляхом реалізації їх повноважень, пов‘язаних з нормотворчою, контрольно-правоохоронною та  правозастосовчою діяльністю.

9. Надати деяким постійним комісіям, які є найбільш фахово укомплектовані, права: а)приймати зобов‘язуючі рішення у тих сферах муніципальних відносин, в яких постійні комісії змогли б більш ефективно здійснювати управління: в сфері побутового обслуговування, культури, благоустрою, в сфері дотримання екологічних умов виробництва тощо; б)оспорювати рішення підприємств, установ, організацій та інших органів, прийняття яких є безпосередньою правовою реакцією на підзаконні правові акти комісій. 

10.Рекомендація постійних комісій – це локальний підзаконний ненормативно-правовий акт, прийнятий комісіями в передбаченому законодавством порядку. Ступінь практичної реалізації рекомендацій комісій є відображенням реальної  міри їх влади як в окремо взятій самоврядній одиниці, так і в сфері місцевого самоврядування в цілому.

11. Функції постійних комісій - це основні, відносно постійні напрямки або види діяльності комісій, що опосередковують визначальні сторони їх соціального призначення.

12. Науково-теоретична класифікація функцій постійних комісій проводилась відповідно до таких критеріїв: за об’єктами (сферами) діяльності; за суб’єктами; за способами (формами) діяльності; за засобами діяльності; за терміном реалізації функцій; за механізмом реалізації. 

13. Джерелом виникнення функцій комісій є об’єктивні потреби представницького органу місцевого самоврядування та інтереси територіальних громад.

14. Повноваження постійних комісій – це законодавчо закріплені за ними права та обов‘язки з метою виконання завдань та функцій в сфері муніципального управління на території самоврядної одиниці.

15.Науковий аналіз нормотворчої діяльності постійних комісій дозволяє стверджувати, що процес здійснення ними нормотворчості в чинному законодавстві не врегульований, оскільки відсутні конкретні правила-вимоги, що регламентували б порядок підготовки, документальне оформлення проектів програм чи правових актів тощо. Тому вважаємо за необхідне прийняття єдиних  правил, змістом яких була б регламентація нормотворчого процесу від підготовки до процедурного завершення роботи над проектами правових актів, чи програм. 

16. Пропонується прийняття типового Положення про постійні комісії із внесенням суттєвих змін та доповнень, спрямованих на виокремлення як основних, так і профільно-галузевих повноважень комісій із зазначенням конкретних предметів їх відання. 

17. Вважаємо за доцільне внесення змін до профільного Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” згідно з якими визначається максимальну межа кількісного складу комісій засобом нормування членства у них не більше третини складу ради.  Запропоновано внести зміни до положення п.2 ст.47 згаданого Закону з метою встановлення загальної норми щодо обрання постійних комісій вже на першій сесії новообраної ради.

18. Внести зміни до Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, зокрема, положення п.3( ст.47 зазначеного закону викласти в наступній редакції: “Головою постійної комісії районної, обласної рад не може бути обраний  представник обласної державної адміністрації”. 

19. Запропоновано положення п.21 ст.47 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” викласти в наступній редакції: “Голови постійних комісій обираються радами шляхом таємного голосування за пропозицією голови ради. Голова ради не може пропонувати на обрання головою комісії одну й ту особу більше двох разів. У випадку дворазового відхилення кандидатури, запропонованої головою, на посаду голови постійної комісії пропонується інша особа депутатською більшістю, за узгодженням між депутатськими групами (фракціями)”.
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