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ВСТУП

Актуальність теми. Особливості правових механізмів здійснення в Україні місцевої влади та самоврядування набувають усе більшої актуальності, зважаючи на потребу відповідності стандартам сучасного конституціоналізму, усталеним у демократичних правових державах сучасності. Питання імплементації у законодавство та правозастосовну практику стандартів конституціоналізму є предметом дослідження науки муніципального права. Водночас нерозв’язаністю питання конституційної реформи та очікуваних змін моделі місцевого самоврядування, неповною імплементацією в Україні європейських правових стандартів самоврядування, відсутністю в правовій доктрині чіткого бачення доцільної та ефективної моделі вітчизняного муніципалізму зумовлена актуальність досліджень щодо відповідності моделі місцевої влади, що склалася в Україні, конституційним стандартам.

Для України відповідні процеси набувають додаткової значущості в рамках європейської інтеграції та розбудови сучасної ефективної держави, у зв’язку з розвитком громадянського суспільства та правової системи. Необхідність розширення конституційних та муніципальних правових механізмів забезпечення удосконалення моделі місцевого самоврядування, імплементації Україною міжнародних стандартів та вдалого іноземного досвіду в означеній сфері, а також питання зіставлення аксіології, функціональності та структури сучасного конституціоналізму й відповідних муніципальних практичних відносин і теоретичних моделей викликають потребу в спеціальних наукових дослідженнях. Відтак, нагальною видається необхідність здійснення муніципально-правового дослідження питань категорії місцевого самоврядування в Україні інституту сучасного конституціоналізму з метою вдосконалення як правових механізмів, котрими регульовано суспільні відносини в зазначеній сфері, так і відповідних правових актів та механізмів їх реалізації.

Теоретичним підґрунтям дисертації послугували доробки М. О. Баймуратова, Б. П. Андресюка, Г. Г. Арутюняна, Б. В. Бабіна, О. В. Батанова, Ю. О. Волошина, І. С. Демченка, О. В. Єреклінцевої, В. М. Кампо, І. А. Кравця, А. Р. Крусян, Н. В. Мамітової, В. Ф. Погорілка, М. Ф. Орзіха, К. В. Удовенко, О. Ф. Фрицького, В. М. Шаповала та ін., у яких піддано дослідженню проблеми конституціоналізму та правового виміру місцевого самоврядування. Водночас комплексні монографічні роботи, присвячені аналізу й вивченню питань правового забезпечення впровадження у вітчизняну самоврядну систему принципів конституціоналізму, визначення ролі інституту місцевого самоврядування в концепті конституціоналізму, наразі в Україні відсутні.

Зв’язок з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію виконано з урахуванням приписів схвалення Концепції реформування системи підвищення кваліфікації державних службовців, посадових осіб місцевого самоврядування та депутатів місцевих рад, схваленій розпорядженням Кабінету Міністрів України від 28 листопада 2011 р. № 1198-р. Дисертаційне дослідження проводилось як складова частина комплексної теми кафедри конституційного, адміністративного та міжнародного права Маріупольського державного університету «Актуальні конституційні та міжнародно-правові проблеми становлення, розвитку та функціонування публічної влади в Україні в умовах міждержавної інтеграції» (державний реєстраційний номер 0108U008427).
 Мета і завдання дослідження. Метою дисертації є визначення особливостей і характеристика специфіки місцевого самоврядування як інституту сучасного вітчизняного конституціоналізму, розроблення науково обґрунтованих рекомендацій щодо його вдосконалення. Реалізація окресленої мети зумовила необхідність розв’язання завдань, спрямованих на:

- визначення аксіологічного виміру сучасного конституціоналізму в контексті проблеми самоврядування;

- окреслення інституційного наповнення конституціоналізму як системи, що вміщує самоврядні відносини та механізми;

- визначення функціональності конституціоналізму та її співвіднесення з процесами реалізації місцевого самоврядування; 

- дослідження рис конституціоналізму в еволюції української правової доктрини й практики місцевого самоврядування (ХVII-ХХ ст.ст.); 

- аналіз чинників розвитку системи місцевої влади у період новітнього вітчизняного державотворення (1989-1995 рр.);

- дослідження процесів становлення вітчизняного законодавства про місцеве самоврядування в умовах сучасної конституційної моделі України;

- дослідження спроб реформування сучасного законодавства про місцеве самоврядування в рамках розвитку вітчизняного конституціоналізму;

- визначення практики програмного правового забезпечення місцевого самоврядування в Україні;

- визначення ситуації щодо імплементації в Україні сучасних міжнародних стандартів місцевого самоврядування.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, пов’язані з місцевим самоврядуванням.

Предметом дослідження – місцеве самоврядування як інститут вітчизняного конституціоналізму.

Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційного дослідження є комплекс методів і прийомів наукового пізнання. Їх застосування зумовлене діалектичним підходом, який дає можливість розглядати проблеми дослідження в єдності їх соціального змісту та юридичної форми. В рамках формально-юридичного методу піддано дослідженню правові норми, що містяться в національному законодавстві та історичних нормативних актах із питань самоврядування (підрозділи 2.1, 2.2, 3.1, 3.3). Логіко-семантичний метод використаний у процесі поглиблення понятійно-категоріального апарату категорій конституціоналізму та місцевого самоврядування (підрозділи 1.1-1.3); системний підхід і системний аналіз застосовано для характеристики системи програмних та інших підзаконних актів, законопроектів із питань розвитку вітчизняного самоврядування (підрозділи 3.2, 3.3); історико-правовий метод дозволив надати оцінку процесам становлення та розвитку системи вітчизняного самоврядування (підрозділи 2.1, 2.2). Документальний метод був використаний для аналізу законопроектів, матеріалів веб-сайтів, виступів посадових осіб тощо (підрозділи 1.1, 3.1, 3.2).

Нормативно-правову основу дослідження становлять Конституція України, міжнародні угоди, Закони України, укази Президента України, нормативно-правові акти уряду України, центральних органів виконавчої влади, локальні нормативні акти.

Емпіричну базу дисертації становлять дані про нормотворчу та правозастосовну діяльність органів влади з питань місцевого самоврядування, тексти проектів нормативних актів, статистичні відомості щодо структури та кадрового забезпечення компетентних у муніципальній сфері органів і структур, відомості офіційних веб-сайтів та ін. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній юридичній науці комплексним правовим дослідженням специфіки місцевого самоврядування як інституту сучасного вітчизняного конституціоналізму.  У роботі сформульовано низку наукових положень, висновків, пропозицій, що відображають її наукову новизну. Зокрема:

Вперше:

- визначено аксіологічний вимір сучасного конституціоналізму з доведенням нестабільності й гнучкості системи конституційних цінностей та їх ієрархії, що істотно впливає на ступінь імплементації вимог конституціоналізму в муніципальні інститути та процеси, адже спричиняє нестабільність ключових муніципальних цінностей і пріоритетів;
- детерміновано неостаточну визначеність інституційного наповнення конституціоналізму як системи з безумовним включенням до неї інститутів самоврядування, децентралізації та регіоналізації;

- окреслено фактори розвитку системи місцевої влади у період новітнього вітчизняного державотворення (1989-1995 рр.), як от пострадянський зміст управлінської системи, боротьба між радянськими та новоутвореними гілками влади за системне домінування, пріоритет у нормотворчому процесі радянської наукової та експертної доктрини державного управління;

- доведено, що невирішеність питання еволюції правового забезпечення самоврядування в Україні має результатом активне застосування програмних правових механізмів державного впливу на відповідні процеси, насамперед, через їх «м’який» характер та етапність, що дозволяє виносити проблеми місцевої влади у формат політико-правового діалогу без їх остаточного вирішення у реальний проміжок часу;

- охарактеризовано специфіку місцевого самоврядування як інституту вітчизняного конституціоналізму, якому притаманна більшість особливостей відповідної моделі – аксіологічні, функціональні та інституційні риси, спільний характер історичного розвитку та становлення в період розбудови незалежності з визначенням таких загроз для вказаного інституту місцевого самоврядування як його пострадянський характер, неповна відповідність регіональним міжнародним стандартам, невизначеність шляхів подальшого реформування та загальні загрози щодо згортання демократичних інституцій і громадянського суспільства в Україні.

Удосконалено:
- визначення функціональності конституціоналізму, що постає нині у, насамперед, соціологічному та управлінському вимірах і наділена яскраво вираженим методологічним характером із виокремленням таких функцій конституціоналізму: забезпечення владної децентралізації; реалізація місцевого самоврядування; забезпечення сталого розвитку; демократизація; програмне регулювання;
- трактування еволюційності та самобутності розвитку української політико-правової доктрини у сфері розбудови національної системи місцевого самоврядування з доведенням практичної спрямованості відповідної нормопроектної діяльності, характерним ставленням до самоврядування як до осередку й витоку національного державотворення та як до фактичної даності, що потребує, передусім, адміністративного й ідеологічного забезпечення. 
- позиції відносно спроб реформувати сучасне законодавство про місцеве самоврядування від часу його формування з доведенням того, що вітчизняна правова доктрина виходить із теорії поступового реформування законодавства про місцеве самоврядування, за якого усталенню нової правової моделі повинно передувати декілька перехідних етапів, – водночас чіткого бачення майбутнього місцевого самоврядування сучасна правова доктрина не містить;

Набули подальшого розвитку: 
- погляди щодо становлення вітчизняного законодавства про місцеве самоврядування, яке мало розширити та наповнити муніципальними змістом приписи Конституції України про місцеве самоврядування, що визнано суперечливим і тривалим процесом, із висвітленням того, що усталена муніципальна модель містить значні запозичення із радянського концепту місцевої влади та не є вповні пристосованою для праці в умовах громадянського суспільства;

- доктринальні положення щодо сучасних міжнародних стандартів місцевого самоврядування, щонайперше стосовно проблем імплементації в Україні Європейської хартії місцевого самоврядування, із відзначенням того факту, що недосконала імплементація ЄХМС є красномовним свідченням прорахунків вітчизняної правової політики та правової доктрини в частині муніципальних питань, адже у відповідних процесах переважним залишається механічне узгодження норм ЄХМС та вітчизняного законодавства, а не втілення принципів ЄХМС у відповідні нормативні акти.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що основні положення та висновки дисертаційного дослідження можуть бути використані у:

- науково-дослідній діяльності – для подальшого розроблення теоретичних і практичних питань у сфері муніципальних правовідносин та запровадження конституціоналізму на локальному рівні;

- правотворчості – для підготовки і уточнення пропозицій щодо вдосконалення законодавства України про місцеве самоврядування;

- правозастосовній діяльності – для вдосконалення діяльності органів державної влади та місцевого самоврядування відносно запровадження засад конституціоналізму на локальному рівні;

- навчальному процесі – під час викладання навчальних дисциплін «Конституційне право України», «Муніципальне право України» (акт впровадження у навчальний процес Маріупольського державного університету від 29 січня 2012 р.).

Апробація результатів дисертації. Результати дослідження підлягали обговоренню на кафедрі конституційного, адміністративного та міжнародного права МДУ, а також містилися в доповідях на регіональних, національних та міжнародних наукових конференціях, а саме: «Актуальні проблеми гуманітарних та соціальних досліджень» (Новосибірськ, 2011); «Проблеми гуманізації навчання та виховання у вищому закладі освіти» (Ірпінь, 2012); «Совещание ОБСЕ по рассмотрению выполнения, посвященное человеческому измерению» (Варшава, 2012); «Формування правової держави в Україні: проблеми та реалії» (Запоріжжя, 2012).

Публікації. Основні положення дисертаційного дослідження викладено в трьох наукових статтях, опублікованих у фахових виданнях із юридичних наук та чотирьох тезах доповідей на науково-практичних конференціях.

Структура дисертації. Дисертація складається зі вступу, трьох розділів, до складу яких входить вісім підрозділів, висновків і списку використаних джерел. Повний обсяг роботи становить 226 сторінок, із яких: основного тексту – 177 сторінок, списку використаних джерел (386 найменувань) – 49 сторінок.
ВИСНОВКИ

Дослідивши аспекти місцевого самоврядування як інституту сучасного українського конституціоналізму, можна висновувати таке: 

1. Аксіологічний вимір конституціоналізму має юридичні, політичні та філософські складові, при цьому система конституційних цінностей та їх ієрархія стають нестабільною і гнучкою. Це істотно позначається на ступені імплементації вимог конституціоналізму в муніципальні інститути та процеси, адже спричиняє нестабільність ключових муніципальних цінностей і пріоритетів. На цей час до таких пріоритетів можна віднести: 

- розподіл публічної влади на державну владу та владу місцевого самоврядування, що на практиці є досить формальним, 

- переважність самоврядних прав територіальної громади як колективу осіб відносно інших форм самоврядування (регіонального, етнічного тощо), що часто залишається штучною; 

- наявність у територіальних громад права вибору форм реалізації самоврядування, що на практиці обмежується адміністративною політикою державної влади, недоліками правової бази та прорахункками у розвитку громадянського суспільства. 

2. Функціональність конституціоналізму має наразі, передусім, соціологічний і управлінський виміри та яскраво виражений методологічний характер. До таких функцій конституціоналізму належать: забезпечення владної децентралізації; реалізація місцевого самоврядування; забезпечення сталого розвитку демократизації; програмна. Комбінування цих функцій в рамках науково забезпеченої та орієнтованої на верховенство права методології може сприяти вдосконаленню муніципального виміру вітчизняного конституціоналізму. Втім у сучасній вітчизняній моделі самоврядування більшість зазначених функцій не реалізовані у повному обсязі, що викликано, насамперед, загальними системними недоліками вітчизняного конституціоналізму. 

3. Інституційне наповнення конституціоналізму як системи є відкритим питанням, зокрема, щодо меж конституціоналізму як системи та його реалізації в муніципальних інститутах у вимірі локального конституціоналізму. Формат застосування конституційної моделі на муніципальному рівні залежить, щонайперше, від:

- імперативів або можливостей конституціоналізму;

- стабільності, оновлюваності системи конституціоналізму;

- саморозвитку або керованості розвитку конституціоналізму;

Інститути самоврядування, децентралізації та регіоналізації є елементами системи сучасного конституціоналізму. Ступінь залежності теоретичного, нормативного та практичного наповнення цих інститутів від суспільної свідомості, історичних передумов та поточної організаційно-правової практики є відкритим питанням. Його розв’язання можливе за умови переходу вітчизняної конституційно-правової доктрини від описової до творчо-випробувальної моделі наукового пошуку.

4. Розвиток української політико-правової доктрини у сфері розбудови національної системи місцевого самоврядування є еволюційним та свідчить про самобутність відповідних процесів, що відображено у вітчизняних конституційно-правових нормативних пам’ятках ХVІІ-ХХ ст.ст., хоча вони найчастіше з’являлися відокремлено від наукової доктрини. Розбудова самоврядування в Україні та відповідна нормопроектна діяльність мали виключною метою забезпечення практичних політико-управлінських потреб державотворення. Теоретичне обґрунтування самоврядного механізму в Україні виходило з державницьких або змішаних позицій. Органи громад та їх об’єднань на українських землях часто розглядалися саме як осередки та джерело національного державотворення, а систему самоврядування майже всіма політичними режимами було сприйнято як фактичну даність, що потребує, передусім, адміністративного та ідеологічного забезпечення. 

5. Розвиток системи місцевої влади у період новітнього вітчизняного державотворення (1989-1995 рр.) відбувався під впливом суперечливих чинників, до яких слід віднести: пострадянський зміст управлінської системи, боротьбу між радянськими та новоутвореними гілками влади за системне домінування, пріоритет у нормотворчому процесі радянської наукової та експертної доктрини державного управління. Тогочасні спроби утворення самобутньої національної системи самоврядування, відповідної умовам конституціоналізму, не мали результатом реформування системи місцевої влади, воно залишилося радянським за змістом. Водночас розуміння необхідності запровадження в Україні виокремленого самоврядування, окреслення статусу територіальних громад, забезпечення демократичних шляхів формування місцевої влади зумовило подальший розвиток вітчизняного муніципалізму.

6. Становлення вітчизняного законодавства про місцеве самоврядування, яке мало розширити та сповнити муніципальними змістом приписи Конституції України про місцеве самоврядування, слід визнати суперечливим та тривалим процесом. Ключовими суб’єктами нормотворчості у цій сфері стали український Парламент, Президент та Конституційний Суд України з доволі незначним рівнем залучення представників територіальних громад. Доктринальне забезпечення нормотворчих процесів здійснювалося шляхом переважного залучення практичних експертів, а не науковців, що загалом викликало суперечливі наслідки. Сформована муніципальна модель містить значні запозичення з радянського концепту місцевої влади та є недостатньо пристосованою до роботи в умовах громадянського суспільства. Правотворець і правозастосовувач досі розглядають самоврядування в Україні переважно як місцевий варіант державної публічної влади, що набуває втілення в уніфікації державної та муніципальної служби, прагненні до збереження єдиної системи представницьких органів радянського типу, встановленні певних недостатньо обґрунтованих обмежень для діяльності органів самоврядування. 

7. Сучасні міжнародні стандарти місцевого самоврядування відображають стандарти конституціоналізму, щонайперше, на регіональному (європейському) рівні, ключовим зобов’язувальним актом у цій сфері є Європейська хартія місцевого самоврядування. Ратифікація Україною ЄХМС та інших європейських конвенцій щодо самоврядування була, передусім, зовнішньополітичним актом виконання зобов’язань перед Радою Європи та не викликала їх ефективної імплементації в Україні. Неузгодження приписів Конституції та законодавства України про місцеве самоврядування, вітчизняної правозастосовної практики в розглядуваній сфері окремим приписам ЄХМС зумовила неодноразові спроби правотворчої активності на підзаконному рівні, але проблема залишається все ще не вирішеною. Недосконала імплементація ЄХМС є важливим проявом недосконалості вітчизняної правової політики та правової доктрини з муніципальних питань, адже у відповідних процесах переважає механічне узгодження норм ЄХМС та вітчизняного законодавства, а не втілення принципів ЄХМС у відповідні нормативні акти.

8. Можна спостерігати перманентні спроби реформування законодавства про місцеве самоврядування впродовж усього періоду з часу його формування. Визнання на рівні нормативних актів недосконалості сучасної моделі вітчизняної влади не викликало результативних спроб якісно змінити систему її правового забезпечення. Нормотворча діяльність уряду України у розглядуваній сфері висвітлює етатистський підхід посадовців та експертів до питань самоврядування, проекти ж, пропоновані з аналогічних питань народними депутатами, є політизованими та передбачають збереження пострадянської системи місцевої влади. Вітчизняна правова доктрина має початком теорію поступового реформування законодавства про місцеве самоврядування, за якого запровадженню нової правової моделі має передувати декілька перехідних етапів, при цьому чіткого бачення ефективної моделі місцевого самоврядування сучасна правова доктрина не містить.  

9. Невирішеність питання еволюції правового забезпечення самоврядування в Україні зумовлює активне використання програмних правових механізмів державного впливу на відповідні процеси. Програмні механізми набули широкого застосування через їх «м’який» характер та етапність, що дозволяє виносити проблеми місцевої влади у формат політико-правового діалогу без їх остаточного вирішення в реальний проміжок часу. Ключовим ініціатором та розробником таких програм, концепцій та планів заходів нині є уряд України, виконавцями – профільні органи центральної та регіональної виконавчої влади, асоціації органів самоврядування. Таким програмним актам притаманні декларативність, перманентна змінюваність та невисокий рівень виконавчої дисципліни. Певну роль у програмному забезпеченні розвитку самоврядних відносин також відіграють програмні акти Президента України й державні цільові програми.

10. Отже, місцеве самоврядування, безумовно, можна вважати інститутом вітчизняного конституціоналізму, якому притаманна більшість особливостей відповідної моделі: акcіологічні, функціональні та інституційні риси, спільний характер історичного розвитку й становлення в період розбудови незалежності. Ключовими викликами для вітчизняного інституту місцевого самоврядування є його пострадянський характер, неповна відповідність регіональним міжнародним стандартам, невизначеність шляхів подальшого реформування й загальні загрози щодо згортання демократичних інституцій та громадянського суспільства в Україні.
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