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· ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Становлення України як правової держави потребує вивчення широкого кола питань, пов’язаних із функціонуванням місцевого самоврядування, з урахуванням вітчизняної правової думки та зарубіжного досвіду регулювання цієї сфери. 

Стратегічною метою України є реформування системи місцевого самоврядування згідно зі стандартами, що склалися у межах європейського правового простору. Необхідність приведення національного законодавства у відповідність до європейських норм і стандартів логічним чином випливає з політики європейської інтеграції України та численних міжнародних договорів, стороною яких є наша держава. 

За сучасних умов особливої актуальності набуває розроблення теоретичних аспектів імплементації європейських правових стандартів місцевого самоврядування у законодавство України з метою концептуального переосмислення засад його реформування. З огляду на це необхідним є вивчення досвіду та практики впровадження європейських правових стандартів місцевого самоврядування у законодавство країн Європи.
Важливість проблеми та недостатня науково-теоретична розробка правової природи європейських правових стандартів місцевого самоврядування та їх імплементації у законодавство України неодноразово привертали увагу дослідників – як фахівців конституційного, так і міжнародного права. Серед них: М. Антонович, В. Барвіцький, Ю. Безбородов, Ф. Бенуа-Ромер, Ю. Бланк, Н. Бондарь, В. Борденюк, О. Бурлак, Н. Варламова, Х. Воллман, М. Гнатовський, О. Гріненко, В. Денисов, Дж. Доннеллі, К. Ебботт, Л. Ентін, Є. Єшинімаєва, О. Зайчук, О. Київець, Б. Конфорті, О. Копиленко, М. Корнієнко, О. Лукашова, І. Лукашук, Л. Лунц, Л. Луць, П. Маланчук, П. Мартиненко, Д. Матвеєв, В. Мицик, Л. Мінгазов, Н. Мікула, В. Муравйов, Н. Мяловицька, О. Назаренко, Н. Нижник, Н. Оніщенко, А. Пєллєт, Р. Петров, В. Погорілко, Н. Пронюк, М. Пухтинський, П. Рабінович, А. Санченко, М. Селівон, Д. Снідал, І. Софінська, Д. Стокер, Д. Терлецький, В. Толстих, Е. Топалова, О. Фрицький, О. Чумакова, Х. Хіллгенберг, Р. Шапіро, В. Шаповал, Ю. Шемшученко, М. Шоу, Р. Штрайнц та інші.

Заслуговують на увагу праці, присвячені окремим аспектам функціонування європейських правових стандартів місцевого самоврядування у національних правопорядках. Це, зокрема, роботи: М. Баймуратова, О. Батанова, Ю. Берестнева, С. Большакова, М. Гірняк, Н. Глевацької, В. Григорьєва, З. Демічєвої, В. Журавського, В. Кампо, В. Кравченка, А. Нортона, Л. Михайлишиної, М. Орзіха, В. Писаренка, М. Пітцика, Н. Пронюк, О. Пушкар, В. Рубцова, П. Трачука, К. Хімсворта.

Однак наявні праці не містять комплексного підходу до питання визначення теоретичних засад європейських правових стандартів місцевого самоврядування як міжнародно-правової категорії та лише фрагментарно висвітлюють проблеми їх реалізації на національному рівні. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження здійснено відповідно до плану наукових досліджень відділу європейського права та міжнародної інтеграції Інституту законодавства Верховної Ради України і є складовою комплексної науково-дослідної теми Інституту законодавства «Правові механізми інтеграції України до європейського правового простору» (державний реєстраційний № 0111U000579). В окремих аспектах воно пов’язане з такими темами Інституту законодавства: «Проблеми правового забезпечення виконання Україною міжнародних зобов’язань» (державний реєстраційний № 0111U000578) та «Стратегія розвитку законодавства України» (державний реєстраційний № 0103U007975).

Мета і завдання дослідження. Метою дослідження є визначення теоретичних засад європейських правових стандартів місцевого самоврядування як міжнародно-правової категорії та виявлення проблем їх реалізації на національному рівні.

Відповідно до поставленої мети у дисертаційній роботі вирішуються такі основні завдання:

– надати авторське визначення поняття «європейські правові стандарти місцевого самоврядування»;

– визначити співвідношення категорії «європейський правовий стандарт місцевого самоврядування» із суміжними категоріями;

– висвітлити особливості становлення та розвитку європейських правових стандартів місцевого самоврядування;

– систематизувати європейські правові стандарти місцевого самоврядування;

– дослідити форми закріплення європейських правових стандартів місцевого самоврядування;

– розкрити особливості реалізації європейських правових стандартів у державах Європи;

– охарактеризувати особливості реалізації європейських правових стандартів місцевого самоврядування в Україні.

Об’єктом дослідження є міжнародні правовідносини, що виникають у зв’язку з реалізацією європейських правових стандартів місцевого самоврядування.

Предметом дослідження є європейські правові стандарти місцевого самоврядування як міжнародно-правова категорія.

Методи дослідження. Відповідно до мети та завдань, об’єкта та предмета дисертаційного дослідження, методологічну основу роботу складає система загальнонаукових, філософських та спеціально-правових методів. Дослідження європейських правових стандартів місцевого самоврядування здійснено на засадах об’єктивності, всебічності, взаємодоповнюваності методів та методологічного плюралізму.

Методи системного аналізу, синтезу, індукції та дедукції слугували теоретичною основою для опрацювання наявного нормативного та емпіричного матеріалу, сприяли виробленню наукових узагальнень та формуванню висновків дисертаційного дослідження. Зокрема, метод дедукції дозволив відмежувати європейські правові стандарти місцевого самоврядування від міжнародних правових стандартів (підрозділ 1.1.). 

Методологічною основою проведення дисертаційного дослідження став діалектичний метод, який обґрунтовує взаємозв’язок та взаємообумовленість усіх соціальних процесів та суспільних явищ, зокрема тих, що виникають під час реалізації та функціонування європейських правових стандартів місцевого самоврядування як на міждержавному, так і національному рівні. Застосування цього методу дозволило визначити такі базові поняття, як: «європейські правові стандарти місцевого самоврядування», «європейськість», «правовий стандарт» (підрозділ 1.1.), «договірні європейські правові стандарти місцевого самоврядування» (підрозділ 2.2.), «позадоговірні європейські правові стандарти місцевого самоврядування» (підрозділ 2.3.).

Із застосуванням методу системного аналізу було досліджено процес формування та становлення європейських правових стандартів місцевого самоврядування як цілісної категорії (підрозділи 1.1., 1.2., 2.1.), а також з’ясовано системну якість досліджуваної категорії (підрозділи 2.1., 2.2., 2.3.). Метод порівняльного аналізу дозволив проаналізувати досвід реалізації європейських правових стандартів місцевого самоврядування у країнах Європи (підрозділ 3.1.).

Основними спеціально-правовими методами дослідження виступили: структурно-функціональний, який дав змогу з’ясувати місце та роль європейських правових стандартів місцевого самоврядування у системі норм міжнародного права (підрозділи 1.1., 2.2., 2.3.); історико-правовий – сприяв дослідженню генези європейських правових стандартів місцевого самоврядування (підрозділ 1.2., 3.1.); формально-догматичний – дозволив проаналізувати та охарактеризувати джерела європейських правових стандартів місцевого самоврядування, і визначити особливості реалізації стандартів у національному праві України (підрозділи 2.2., 2.3., 3.2.); метод порівняльного правознавства – використовувався для дослідженні особливостей реалізації європейських правових стандартів місцевого самоврядування у національному праві країн Європи (підрозділ 3.1., 3.2.).

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертаційна робота є першим у вітчизняній науці міжнародного права комплексним дослідженням європейських правових стандартів місцевого самоврядування як міжнародно-правової категорії та виявлення проблем їх реалізації на національному рівні. На основі проведеного аналізу досліджуваної проблеми сформульовано ряд положень, ідей та висновків, які виносяться на захист. У проведеному дослідженні:

вперше:

– дано авторське визначення поняття «європейські правові стандарти місцевого самоврядування» як певної юридичної абстракції, що позначає сукупність принципів і правових вимог до організації та функціонування місцевого самоврядування, які були розроблені переважно у рамках європейських регіональних організацій;

– виявлено відмінності між такими міжнародно-правовими категоріями, як стандарт, принцип, модель, зобов’язання erga omnes за критерієм їх функціонального призначення у міжнародно-правовій системі;

– запропоновано авторську класифікацію європейських правових стандартів місцевого самоврядування за такими критеріями, як зміст, характер правового регулювання, предмет регулювання, функціональне призначення, форма закріплення;

– виокремлено проблеми невизначеності правової природи європейського правового стандарту місцевого самоврядування як джерела закріплення прав та обов’язків, в основі якої лежить питання балансу форми та змісту норми;

– обґрунтовано доцільність звернення до Конституційного Суду України для тлумачення статей 19, 140, 144 Конституції України, статті 6 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» у контексті положень статей 2, 3 та частини другої статті 4 Європейської хартії місцевого самоврядування;
– запропоновано внести зміни до статті 140 Конституції України, доповнивши її частиною сьомою такого змісту: «Органи місцевого самоврядування мають право на міжнародне співробітництво. Особливості здійснення міжнародного співробітництва органів місцевого самоврядування визначаються законом»;

удосконалено:

– загальнотеоретичні підходи до розуміння терміну «європейський правовий стандарт»;

– теоретичне обґрунтування проблем практичної реалізації європейських правових стандартів місцевого самоврядування у національних правопорядках на прикладі Дунайської стратегії;

дістало подальшого розвитку:

– дослідження еволюції європейських правових стандартів місцевого самоврядування;

– визначення загальнотеоретичних підходів до розуміння категорій «європейськість», «європейське право», «європейський правовий простір», «стандарт».

Практичне та теоретичне значення одержаних результатів. Сформульовані у дисертації теоретичні положення, висновки, та рекомендації мають наукове та прикладне значення. Вони сприятимуть подальшому розвитку науки міжнародного права, зокрема права міжнародних договорів, права міжнародних організацій, взаємодії міжнародного та внутрішньодержавного права. Деякі з положень можуть бути використані й у науці конституційного та муніципального права при розгляді інституту місцевого самоврядування.

Окремі висновки та положення роботи можуть бути корисними в процесі правотворчості, розробки нормативно-правових актів, спрямованих на удосконалення системи місцевого самоврядування в Україні та реалізацією договірних європейських правових стандартів місцевого самоврядування в правову систему України.

В освітній діяльності матеріали дослідження можуть знайти застосування в навчальному процесі, зокрема під час викладання курсів міжнародного, європейського, конституційного та муніципального права України.

Особистий внесок здобувача. Дисертаційне дослідження виконане самостійно з урахуванням останніх досягнень науки міжнародного права. Усі сформульовані в ньому положення і висновки обґрунтовано на основі особистих досліджень автора.

Апробація результатів дослідження. Результати дисертаційного дослідження обговорювалися на засіданнях відділу європейського права та міжнародної інтеграції Інституту законодавства Верховної Ради України. 

Основні положення і висновки дисертаційної роботи також були оприлюднені та представлені автором на таких конференціях: Міжвузівська науково-теоретична конференція «Права людини та механізм їх забезпечення в Україні» (м. Київ, 4 грудня 2009 року); Міжнародна наукова конференція студентів та молодих вчених «Від громадянського суспільства до правової держави» (м. Харків, 26 – 27 лютого 2010 року); Всеукраїнська студентська наукова конференція «Сучасний стан та перспективи розвитку держави і права в Україні очима студентів» (м. Дніпропетровськ, 23 березня 2010 року); Всеукраїнська науково-практична конференція «Тенденції та пріоритети реформування законодавства України» (м. Запоріжжя, 13 березня 2010 року); Міжнародна науково-практична конференція «Актуальні питання державотворення в Україні очима молодих учених» (м. Київ, 23 квітня 2010 року); Міжнародна науково-практична конференція «Сучасне міжнародне та вітчизняне право як регулятор суспільних відносин» (м. Одеса, 7 – 8 жовтня 2010 року); Міжнародна науково-практична конференція «VII Прибузькі юридичні читання. Людина і закон: публічно-правовий вимір» (м. Миколаїв, 25 – 26 листопада 2011 року).

Окремі результати було подано у вигляді обґрунтованих пропозицій для використання в діяльності апарату Верховної Ради Автономної Республіки Крим (Акт впровадження № 1390/28-32) та Одеської обласної державної адміністрації.

Публікації. Основні положення дисертації відображено у 5-и статтях, надрукованих у фахових наукових виданнях, та опублікованих тезах виступів на міжнародних наукових конференціях і семінарах.

1) ВИСНОВКИ

У дисертації отримало наукову розробку питання європейських правових стандартів місцевого самоврядування. Найважливішими висновками роботи є такі:

1. Представлено авторський підхід до розуміння категорії європейських правових стандартів місцевого самоврядування як певної юридичної абстракції, що позначає сукупність принципів і правових вимог до організації та функціонування місцевого самоврядування, які були розроблені переважно у рамках європейських регіональних організацій. 

2. Аналіз європейських правових стандартів місцевого самоврядування через призму інших міжнародно-правових категорій дозволив відмежувати європейський правовий стандарт від суміжних категорій: принцип, модель, зобов’язання erga omnes.

Встановлено, що категорії «правовий стандарт» та «правовий принцип» співвідносяться як загальне та часткове. 

Складнішим є співвідношення категорій «європейський правовий стандарт» та «європейська модельна норма». Незважаючи на те, що поняття «стандарт» та «модель» є схожими, вони не позбавлені й ключових відмінностей. Так, європейський правовий стандарт має або пряму дію, або потребує додаткової згоди держави. Натомість європейська модельна норма не має прямої дії, оскільки виступає винятково орієнтиром для уніфікації національних законодавств. Без закріплення у внутрішньодержавному законодавстві модель, фактично, не матиме жодних правових наслідків, на відміну від стандарту, який сам по собі виступає джерелом європейського права. 

При цьому спільною рисою моделі та стандарту виступає «гнучкість», яка, однак, диференціюється за природою й наслідками. Якщо гнучкість модельної норми проявляється в абсолютному праві держави щодо її модифікації, то гнучкість стандарту є відносною, оскільки держава не має права видозмінювати стандарт, а лише обирати між запропонованими. 

При визначенні правової природи категорії «європейський правовий стандарт» через призму міжнародних стандартів було встановлено, що лише міжнародні правові стандарти у сфері прав людини мають ознаки зобов’язання erga omnes, що відповідно корелюється з європейськими правовими стандартами у зазначеній сфері. Такий висновок було зроблено, зокрема, за результатами аналізу практики Міжнародного суду ООН у справі «Барселона Трекшн», згідно з яким зобов’язання erga omnes витікають із принципів та норм, що стосуються фундаментальних прав людини.

3. Процес створення європейських правових стандартів місцевого самоврядування відбувався на тлі постійного поглиблення інтеграційних процесів в Європі. Було виділено три основні етапи такої еволюції.

Перший – виникнення ідеї. На національному рівні – характеризується розвитком інституту місцевого самоврядування країн Західної Європи. На міжнародному рівні – відбувається формування основних напрямів співробітництва держав, серед яких ключове місце посідає формування інституту транскордонного співробітництва. 

Другий – прийняття міжнародних договорів. Відбувається договірне закріплення норм, предметом регулювання яких є місцеве самоврядування. Європейські правові стандарти місцевого самоврядування акумулюють у собі досвід правового регулювання внутрішньодержавного інституту місцевого самоврядування європейських країн.

Третій – виникнення європейських правових стандартів місцевого самоврядування як міжнародно-правової категорії. На цьому етапі відбувається стандартизація, тобто перетворення міжнародно-правових норм щодо місцевого самоврядування на норми-стандарти.

4. У ході дослідження було окреслено систему європейських правових стандартів з урахуванням об’єктивних особливостей як правової природи, так і способу їх реалізації, тобто того, що вони: 1) містяться у різних джерелах європейського міжнародного права; 2) утворені у рамках діяльності різних європейських міжнародних організацій; 3) мають різний ступінь конституційно-правової реалізації.

Виходячи із зазначених критеріїв диференціації запропоновано таку класифікацію європейських правових стандартів місцевого самоврядування: 

а) за змістом (аксіологічні; системно-структурні; організаційно-функціональні);

б) за характером правового регулювання (обов’язкові; рекомендаційні);

в) за предметом регулювання (що стосуються винятково питань місцевого самоврядування; що стосуються інших сфер, а питання місцевого самоврядування є другорядними);

г) за функціональним призначенням (стандарт-принцип; стандарт-дефініція; стандарт-регулятор); 

д) за формою закріплення (договірні; позадоговірні).

Доведено, що більшість європейських міжнародних договорів, які стосуються місцевого самоврядування, є результатом закріплення принципів місцевого самоврядування, спільних для більшості національних систем європейських країн, із метою найповнішого забезпечення прав, свобод та інтересів їхніх громадян.

Європейські правові стандарти місцевого самоврядування також можуть міститися у міжнародних документах, які відносяться до категорії м’якого права, переважно у рекомендаціях Парламентської Асамблеї Ради Європи та mutatis mutandis висновках Венеціанської комісії, що свідчить про їх змістовну та формальну м’якість, тобто про єдність змісту та форми.

Дослідження питання взаємодії договірної та позадоговірної форми дозволило встановити, що європейські правові стандарти місцевого самоврядування можуть бути нормами договірного міжнародного права, однак, виходячи зі свого змісту, виконувати функцію м’якої норми. У такому разі м’якість є винятково оціночним критерієм, оскільки на такі стандарти поширюються норми права міжнародних договорів. Відбувається певний дисбаланс форми та змісту норми. 

5. На основі емпіричного аналізу рекомендацій та резолюцій як позадоговірних джерел закріплення стандартів, прийнятих у рамках Ради Європи, було встановлено, що більшість таких документів включає в себе норми бланкетного характеру, які відсилають до базових документів Ради Європи у сфері, що є предметом дослідження. 

Лінгвістичний аналіз цих документів дозволив виділити ряд характерних словосполучень, які притаманні абсолютній більшості рекомендацій та резолюцій. До таких слід віднести: «за загальним правилом», «як визнано», «загальновідомо», «загальновизнано». Це свідчить про те, що, за відсутності заперечень, держави таким чином висловлюють свій opinio juris, що може створити ситуацію, коли у держави виникає зобов’язання за документом, на який посилається резолюція, однак у якому вона не бере участі. Норми «м’якого» права можуть бути важливим елементом у формуванні як нових норм «жорсткого» міжнародного права, так і виконувати правотворчу та правозастосовну функцію у рамках національних правових систем країн Європи.

6. Впровадження європейських правових стандартів місцевого самоврядування має доволі гнучкий характер, адже немає жодних нав’язувань державам конкретних норм, інститутів, моделей місцевого самоврядування; таким чином залишається дискреція для збереження самобутності національних систем місцевого самоврядування у країнах Європи. 

Синергія внутрішньодержавного законодавства та європейських правових стандартів місцевого самоврядування призводить до виникнення значної кількості різноманітних систем та моделей місцевого самоврядування. Необхідно враховувати, що у кожній державі Європи, залежно від особливостей її політичного устрою, форми правління, просторової території, історичних, політичних та інших чинників, місцеве самоврядування має свою специфіку. Це призвело до особливостей застосування стандартів у національних правопорядках. Так, залежно від способу реалізації стандартів країни Європи можна розділити на дві групи: перша – країни, у яких європейські правові стандарти місцевого самоврядування мають пряму дію; друга – країни, у яких європейські правові стандарти місцевого самоврядування не мають прямої дії.

7. Було доведено, що de jure Україна впровадила основні стандарти та європейський підхід до їх розуміння, хоча й реалізовує їх, порівняно з іншими державами, у тому числі з державами «нової демократії», mutatis mutandis. 

7.1. Основні теоретичні висновки, отримані у ході дослідження особливостей реалізації європейських правових стандартів місцевого самоврядування в національному праві України, дозволяють сформулювати рекомендації щодо вдосконалення чинного законодавства:

– передбачити право органів місцевого самоврядування на міжнародне співробітництво в межах їх компетенцій. Слід доповнити статтю 140 Конституції України частиною сьомою такого змісту: «Органи місцевого самоврядування мають право на міжнародне співробітництво. Особливості здійснення міжнародного співробітництва органів місцевого самоврядування визначаються законом»;

– розділ XI Конституції України нечітко визначає стандарти, відповідно до яких має утворюватися та функціонувати система місцевого самоврядування в Україні. Вважаємо за доцільне звернутися до Конституційного Суду України для тлумачення статей 19, 140, 144 Конституції України, статті 6 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» у контексті положень статей 2, 3 та частини другої статті 4 Європейської хартії місцевого самоврядування. 

7.2. У ході дослідження особливостей реалізації Україною окремих стандартів місцевого самоврядування було виявлено ряд проблем правозастосовчого характеру. Ілюстративною у цьому контексті є реалізація Україною європейських стандартів транскордонного співробітництва. На національному рівні питання транскордонного співробітництва врегульовано достатньо, однак практика реалізації такого співробітництва абсолютно не відповідає європейським стандартам. Це, зокрема, стосується участі України в Дунайській стратегії як широкомасштабному проекті транскордонного співробітництва.
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