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ВСТУП 

Актуальність теми дослідження. Нагальним завданням розбудови державності демократичної України нині є формування дійсно соціальної та правової держави, створення дієвої системи органів місцевого самоврядування. Саме через це дослідники усе частіше звертаються до вже напрацьованого досвіду, зокрема до вивчення історії інститутів самоврядуваня, що функціонували в українських землях, які були включені до складу Російської імперії протягом кінця XVIII – поч. ХХ ст., правових основ їхньої організації та діяльності. Цікавість до цієї проблематики посилюється також історичним значенням створеної внаслідок низки реформ системи місцевого, як територіального, так і станового самоврядування.

Утвердження в Україні нових соціальних відносин, становлення інститутів громадянського суспільства актуалізують необхідність якнайретельнішого вивчення складного та неоднозначного національно-історичного досвіду самоврядування, зокрема й у фінансово-економічній сфері. Самоврядування, що являє собою сукупність природних норм соціально-правового співжиття, виникло набагато раніше, аніж з’явилася держава та її політичні інститути. Воно супроводжує людське суспільство загалом, усі народи й нації на всіх етапах їхнього розвитку і виступає у якості підгрунтя майбутнього нового ладу, заснованого на міцному економічному базисі, що забезпечує адекватне ступеню розвитку економіки держави зростання добробуту усіх членів соціуму, право вирішального голосу кожного у спільних справах, соціальну справедливість. Розвиток високоорганізованого самоврядного суспільства потребує удосконалення форм та методів фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування. Розмежування повноважень місцевого самоврядування та центрального державного управління має бути визначене законодавчо та закріплюватися у Конституції України.

Звернення до історичного досвіду правового регулювання фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування з позицій сучасних підходів має особливо актуальне як наукове, так і практичне значення. З наукової точки зору це дозволить впровадити до наукового обігу новий фактичний матеріал, збагатити наукові бази інформації з цієї тематики, обновити методологічні основи дослідження подібних або суміжних проблем. А практичну актуальність становить те, що накопичений в цьому аспекті досвід може бути використаний у сучасній Україні, органи самоврядування якої сьогодні зіштовхуються з цілим спектром організаційних проблем функціонування в умовах ще не цілком сформованої ринкової економіки нашої держави.

Отже нині для побудови в Україні ефективної системи фінансово-економічного управління органів місцевого самоврядування варто спиратись не лише на запозичений досвід інших, насамперед, провідних країн світу, але й на докладний аналіз власної історичної спадщини, власного досвіду, набутого протягом останніх сторіч. Дослідженню вітчизняної історії правового регулювання організації та функціонування органів місцевого самоврядування присвячується сьогодні все більше наукових праць історико-правового та загальноісторичного спрямування. Врахування історичного досвіду надасть користі й при створенні щонайкращого організаційно-правового підгрунтя взаємодії органів самоврядування з органами виконавчої влади, налагодженні фінансово-економічної діяльності місцевого самоврядування у сучасних регіонах України.

Зв’язок роботи з науковими програмами, темами. Дисертацію виконано відповідно до п. 6.8.1 «Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2011-2014 роки» та його річних планів науково-дослідницьких і дослідно-конструкторських робіт.

Мета і задачі дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у поглибленні теоретичних знань щодо досвіду правового регулювання та організації фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування в українських губерніях Російської імперії  у другій половині ХІХ – на початку ХХ ст. задля наукового забезпечення діяльності самоврядних органів у фінансово-економічному секторі сучасної України.

Для досягнення мети дослідження необхідно вирішити наступні задачі:

– визначити ступінь наукової дослідженості обраної проблематики шляхом опрацювання наявної історичної і юридичної літератури, архівних і спеціальних наукових джерел;

– визначити компетенцію органів місцевого самоврядування в економічно-фінансовій сфері, її співвідношення з компетенцією органів державної влади на місцях;

– здійснити реконструкцію організаційно-правових засад діяльності органів місцевого самоврядування у фінансово-економічній сфері в українських губерніях з урахуванням їх структурно-функціональних взаємозв’язків та особливостей правозастосовної практики;

– виявити особливості правового регулювання та організації фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування в українських губерніях Російської імперії наприкінці XVIII – на початку XX ст.; 

– з’ясувати особливості нормотворчої та організаційно-розпорядчої
діяльності органів місцевого самоврядування у фінансово-економічній сфері;

– виявити характерні риси, притаманні відносинам самоврядних органів та місцевих органів державного управління в економічно-фінансовій сфері в українських губерніях, що входили до складу Російської імперії.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникали в процесі фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування у підросійській Україні в дореволюційний період.

Предметом дослідження є правове регулювання та організація фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування на українських землях у складі Російської імперії наприкінці XVIII – на початку XX ст. Доцільність спеціального дослідження історико-правових аспектів діяльності органів земського, міського та станового самоврядування обумовлена сучасними завданнями, які стоять перед історико-правовою наукою, а також відсутністю праць, які б вирішували подібні завдання.

Хронологічні межі роботи охоплюють період від останньої чверті ХVІІІ ст., коли на українські землі було поширено губернський адміністративно-територіальний поділ Російської імперії, та почали закладатися основи реформ, якими було внесено основи буржуазного самоврядування на місцях, і до 1917 р., який знаменував початок докорінної трансформації самоврядних структур. Водночас, хронологічні рамки дослідження іноді розширюються та виходять за названі рамки, оскільки для більшої об’єктивності досягнутих результатів виникає необхідність порівняти положення нормативно-правових актів чинних на той час, які тим чи іншим чином регулювали діяльність органів місцевого самоврядування, з нормами, що існували раніше чи пізніше. 

Територіальні рамки дослідження обумовлені фактором адміністративно-територіальних кордонів тієї частини території України, яка у другій половині ХІХ – на початку ХХ ст. входила до складу Російської імперії. Ця територія була окреслена межами дев’яти тогочасних українських губерній, які сформувалися наприкінці XVIII ст. (Київська, Таврійська, Херсонська, Катеринославська, Подільська, Волинська, Чернігівська, Полтавська і Харківська). До їх складу входила більшість українських етнічних земель, за виключенням західного регіону.

Методологічну основу дослідження становить сукупність загальнотеоретичних принципів, традиційних та сучасних методів наукового пізнання (філософських, загальнонаукових та спеціально-наукових). Дослідження здійснювалося з позицій цивілізаційно-стадіального, інформаційного, екзистенційно-гуманістичного, та аксіологічного підходів. Здобувач спирався на діалектичний метод пізнання суспільних явищ, системний, структурний, функціональний, герменевтичний методи, а також метод сутнісно-змістовного моделювання, гносеологічний підхід. 

Системно-структурний метод, зокрема, застосовувався у ході виконання дослідження при з’ясуванні системи основних органів місцевого самоврядування, які у період з кінця XVIII ст. до 1917 р. здійснювали фінансово-економічну діяльність в українських губерніях Російської і мперії. Метод поєднання логічного та історичного, було використано для визначення соціально-економічних чинників, що обумовили формування основних правових засад фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування наприкінці XVIII – на початку XX ст.Метод сходження від абстрактного до конкретного використовувався для визначення місця загальних рис економічних відносин в українських землях, що на той час перебували у складі Російської імперії та їх трансформації на нинішньому етапі розвитку української державності. 

Використання формально-догматичного методу надало змогу проаналізувати тогочасне законодавство Російської імперії, яке складало правову основу політики у фінансово-економічному секторі. Порівняльно-правовий метод прислужився при визначенні та порівняльному аналізі компетенції органів місцевого самоврядування та місцевих державних органів, які здійснювали діяльність у фінансово-економічній галузі. Метод класифікації застосовувався для систематизації принципів функціонування органів місцевого самоврядування, виокремлення видів цих органів та різновидів їхніх повноважень тощо. Соціологічний метод прислужився при аналізі документів, опрацювання котрих дозволило з’ясувати соціально важливі познаки фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування на українських землях у складі Російської імперії наприкінці XVIII – на початку XX ст. Статистичний метод використовувався для встановлення даних щодо квантитативних показників фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування, кількості виявлених фактів порушення фінансового законодавства у досліджуваний період тощо. Використання хронологічного методу дозволило окреслити хронологічні межі роботи, визначити певні періоди у правовій регламентації фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування в українських губерніях.

Теоретичною основою дослідження стали концептуальні положення, що містяться у працях як вітчизняних, так і зарубіжних вчених, серед яких: С. С. Алексєєв, О. М. Бандурка, О. А. Гавриленко, О. М. Головко, В. Д. Гончаренко, М. А. Дамірлі, В. М. Єрмолаєв, В. П. Кіселичник, М. І. Козюбра, О. В. Марцеляк, Ю. М. Оборотов, О. В. Петришин, П. М. Рабінович, В. О. Румянцев, О. Ф. Скакун, М. В. Цвік, О. Н. Ярмиш та ін.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній науці комплексним історико-правовим дослідженням правового регулювання та організації фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування на українських землях у складі Російської імперії наприкінці XVIII – на початку XX ст., а також позначається авторським підходом до аналізу обраного предмету і сутністю отриманих висновків.

На основі здійсненого аналізу законодавства, даних, опублікованих у виданнях органів місцевого самоврядування, різноманітних фактичних відомостей, що містяться у періодичних виданнях, а також шляхом залучення до наукового обігу широкого кола виявлених архівних джерел, автором:

вперше:

систематизовано комплекс джерел права, якими регламентувалася фінансово-економічна діяльність органів місцевого самоврядування на українських землях у складі Російської імперії наприкінці XVIII – на початку XX ст., розкрито специфіку формування нормативно-правової бази, яка визначала характерні риси цієї діяльності;

опрацьовано сукупність теоретичних понять, що застосовувалися у законодавстві того часу, яке регулювало фінансово-економічну діяльність органів місцевого самоврядування на українських землях та встановлено герменевтичний зв’язок між тодішньою та сучасною теоретико-правовими парадигмами;

запропоновано періодизацію ґенези та подальшої еволюції правового регулювання та організації фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування на українських землях у складі Російської імперії, яка складається з наступних періодів: дореформеного (кінець ХVІІІ – третя чверть ХІХ ст.); періоду здійснення буржуазних реформ та подальших контрреформ (третя чверть ХІХ – кінець ХІХ ст.); періоду подальших перетворень, зумовлених наростанням соціально-політичної та економічної кризи (початок ХХ ст. – 1917 р.). Такий поділ викликано соціально-темпоральними змінами у праві, трансформацією моделей організації й функціонування місцевих самоврядних структур;

удосконалено:


існуючі знання щодо еволюції організаційно-правових засад діяльності органів земського та міського самоврядування протягом досліджуваного періоду. Загальні тенденції їхнього розвитку були багато у чому подібними і зумовлювалися процесами соціально-політичного та економічного розвитку, які мали місце наприкінці ХVІІІ  – на початку ХХ ст.;

додатково обґрунтовано висновок про визначальну, пріоритетну роль органів місцевого самоврядування в українських губерніях у здійсненні широкої системи соціально-економічних заходів, спрямованих на розвиток інфраструктури міст та сіл, підвищення рівня добробуту місцевих громад;

на основі систематизації та аналізу інформації використання джерел і законодавчо визначених напрямків фінансування різних напрямків діяльності органів територіального та станового самоврядування, виявлено динаміку зростання їх видатків на здійснення соціально-економічних заходів, спрямованих на підйом культури та добробуту населення українських губерній Російської імперії як основного змісту правозастосовної діяльності органів самоврядування на місцях;
дістали подальшого розвитку:

концептуальні положення щодо територіально-соціального підходу до визначення предмету науки історії держави і права України, яка передбачає дослідження усіх державно-правових інститутів, що існували в межах сучасної території нашої держави, незалежно від етнічної приналежності їхніх творців;

наукові уявлення про поступову трансформацію правосвідомості діячів органів місцевого самоврядування щодо сутності власної місії, зосередження уваги на опрацюванні основоположних засад концепції своєї діяльності та здійснення систематичної, цілеспрямованої політики самоврядних інституцій у фінансово-економічній сфері;

висвітлено основні проблеми організаційного становлення земських  та міських установ, органів станового самоврядування з притаманними їм особливостями правореалізації, характерними для українських губерній. При цьому наголошено на реалізації ними нормативних приписів щодо діяльності органів місцевого самоврядування, покликаної покращити фінансово-господарське становище губерній та поліпшити соціальний стан населення, внаслідок чого більш суттєво й різноманітно аналізується правозастосовна діяльність цих органів відносно місцевих потреб, виходячи з особливостей губерній та повітів.

У роботі введено до сучасного наукового обігу значний масив законодавчих та підзаконних актів, а також інших документів, які раніше не використовувалися у юридичних дослідженнях.

Практичне значення одержаних результатів дослідження полягає:
у науково-дослідній сфері основні положення і висновки дисертації можуть бути використані як підґрунтя для подальших історико-правових, теоретико-правових досліджень, стати в нагоді для науки конституційного, адміністративного, фінансового права в Україні – для вивчення становлення їх основних інститутів; деякі із сформульованих у дисертації положень мають дискусійний характер і можуть бути матеріалом для подальших досліджень у цьому напрямку;

у галузі правотворчої діяльності результати, а також загальнотеоретичні та практичні висновки можуть бути використані в процесі вдосконалення, зокрема, на історичному підґрунті, загальної концепції українського права щодо положень, які стосуються подальшого розвитку вітчизняного законодавства, певного уточнення компетенції органів місцевого самоврядування;

у правовиховній сфері напрацювання роботи можуть бути використані для підвищення рівня правової культури населення;

у навчальному процесі положення та матеріали дисертації можуть стати в нагоді при опрацюванні загальнодержавних стандартів підготовки юристів, складанні навчальних планів і програм фахової підготовки спеціалістів у галузі права, при підготовці та викладанні дисциплін з історії держави і права України, конституційного, адміністративного, фінансового права. Вони, зокрема, використовуються в навчальному процесі у Харківському національному університеті внутрішніх справ, Харківському національному університеті ім. В.Н. Каразіна.

Апробація результатів дисертації. Основні положення і результати дисертаційного дослідження пройшли апробацію на засіданнях кафедри фундаментальних юридичних дисциплін Навчально-наукового інституту права та масових комунікацій Харківського національного університету внутрішніх справ. Вони доповідалися на низці всеукраїнських та міжнародних наукових та науково-практичних конференцій: XХІІІ Міжнародній історико-правовій конференції «Методологічні проблеми історико-правових досліджень» (Алушта. 24-26 вересня 2010 р.); XХVІІ Міжнародній історико-правовій конференції «Історико-правова реальність у глобальному і регіональному вимірах» (Євпаторія. 20-23 вересня 2012 р.); Міжнародній науково-практичній конференції «Актуальні питання державно-правового будівництва України: сучасний період» (Львів. 02-03 листопада 2012 р.); Міжнародній науково-практичній конференції «Теорія і практика сучасної правотворчої та правозастосовної діяльності» (Харків, 09-10 листопада 2012 р.); Міжкафедральному «круглому столі» ХНУВС «Правоохоронна функція держави: теоретико-методологічні та історико-правові підходи дослідження (Харків, 23 жовтня 2012 р.).

Публікації. Основні положення і висновки дисертаційного дослідження викладені у 7 наукових публікаціях, з яких 3 – статті у фахових виданнях.
ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення й нове вирішення наукового завдання, що полягає у поглибленні теоретичних знань щодо історичного досвіду перетворень у правовому регулюванні та організації фінансово-економічної діяльності органів місцевого самоврядування на українських землях наприкінці  XVIII – на початку XX ст., обгрунтуванні напрямків та шляхів удосконалення діяльності органів місцевого самоврядування України із використанням зазначеного досвіду. За результатами наукового дослідження сформульовано низку наукових положень та висновків, запропонованих здобувачем. Основними з них є наступні:

Вивчення історіографії, збір і опрацювання джерельної бази з обраної теми дослідження дає підстави констатувати, що на сьогодні питанням правового регулювання діяльності органів місцевого самоврядування в економічній сфері в українських губерніях Російської імперії протягом кінця ХVІІІ – початку в історичній та юридичній науковій літературі приділяється незначна увага. Аналіз літератури, присвяченої питанням функціонування органів місцевого самоврядування, свідчить про переважно загальноісторичне спрямування праць дослідників, у яких висвітлюються лише окремі аспекти означеної проблеми. Відсутні узагальнюючі роботи, що досліджують фінансово-економічну діяльність органів місцевого самоврядування, а  законодавство та підзаконні акти, якими регулювалася їхня діяльність, висвітлені фрагментарно. У більшості випадків цінна з наукової точки зору інформація, що стосується предмету даного дослідження, міститься у різноманітних джерелах, зміст яких присвячений висвітленню інших суміжних питань. 

Розроблено періодизацію розвитку органів місцевого самоврядування у доновітній час. Виокремлено три періоди (стародавній, середньовічний та період нової історії). У свою чергу останній період поділено на чотири етапи, які  характеризувалися специфікою організації та фінансово-економічної діяльності станових і територіальних органів самоврядування, а також особливостями її правової регламентації.

Наголошено, що протягом кінця ХІХ – початку ХХ ст. в українських губерніях питання фінансово-економічного характеру перебували у колі пильної уваги органів міського, земського та станового самоврядування. Створення відповідного матеріального фундаменту мало стати тією основою, на якій ґрунтувалися б успіхи самоврядних структур у задоволенні різноманітних соціальних потреб. Діяльність ця відбувалася у виключно незручних умовах. Несталість законодавства, фінансова несамостійність, бюрократична тяганина, вади податкової системи перетворювали фінансово-економічне становище самоврядних одиниць українських губерній Російської імперії на складне, а подекуди й зовсім катастрофічне. Потреби здійснення перетворень в усій фінансовій системі держави були цілком наочними, але самодержавством усе ж не було здійснено розважливого поступу в цьому напрямку.

Зазаначено, що протягом досліджуваного періоду формування бюджетів органів територіального самоврядування здійснювалося за стандартною схемою: земська чи міська управа складала попередній бюджетний проект, що погоджувався з фінансовою комісією земства або міської думи. Після цього він виносився на пленарне засідання земства (думи). Остаточно муніципальний бюджет зазвичай затверджувала державна адміністрація. 

Зауважено, що головним джерелом поповнення бюджету органів місцевого самоврядування виступав податок на нерухомість, який мав сплачуватися юридичними та фізичними особами. На органи територіального самоврядування також було покладено здійснення поточного контролю за надходженням податкових платежів до бюджету, за їхньою своєчасністю та повнотою. Кошти, прийняті органами місцевого самоврядування, мали зберігатися, відповідно постанов їх розпорядчих органів, або в особливих скринях, що розташовувалися у казначействі, або ж у власних касах.

Кошти, які збиралися органами самоврядування могли витрачатися для задоволення місцевих потреб за різноманітними напрямками, але за однієї обов’язкової умови: видатки мали здійснюватися лише у суворій відповідності до кошторису, який складався земською чи міською управою та затверджувався земськими зборами або міською думою. Зазвичай передбачалося винятково цільове використання коштів. Зміни у цьому плані були можливими лише за однорідними статтями видатків. Щоправда, існували й вийнятки – форсмажорні ситуації, наприклад, випадки, коли відбувалися різноманітні стихійні лиха. Окрім того, земські органи надавали населенню різноманітні види фінансової допомоги, спрямованої на підвищення рівня його матеріального буття. Вирішенню такого складного завдання до певної міри сприяла кредитна діяльність земств. Саме ними вперше було  порушено питання відносно нагальної необхідності організації земельного селянського кредиту. 

Зазначено, що серед існуючих методів ведення міського господарства наприкінці ХІХ – на початку ХХ ст. органи самоврядування часто обирали концесійний, віддаючи підприємства під контроль приватного капіталу, переважно іноземного. В українських містах не були рідкістю випадки, коли при укладенні концесійних договорів думи та управи припускалися юридичних помилок, що подекуди призводило до порушення інтересів міських громад. 

До певної міри позитивно характеризуються й наслідки фінансово-економічної діяльності дворянського самоврядування на місцях. Традиційним джерелом поповнення дворянських капіталів були складки, а також пожертви, вклади за заповітами. Прагнучи розширити це коло джерел прибутків, дворянські збори у пореформений час вели боротьбу за перехід у власність громад виморочного дворянського майна та капіталів, які за чинним на той час законодавством мали відходити до казни. Капітали та майно, що перебували у розпорядженні дворянських громад, за виключенням видатків на обов’язкові державні повинності, цільових вкладів та пожертв, дворянські зібрання могли використовувати на власний розсуд, щоправда під наглядом губернської адміністрації та міністерств. 

З’ясовано, що у минулому, як і тепер, результативність здійснення функцій органами місцевого самоврядування визначалася, у першу чергу, матеріальними та фінансовими ресурсами, якими вони розпоряджалися, та які у сукупності становили економічний підмурок механізму здійснення їхніх функцій. Нині не останню роль в опрацюванні найбільш ефективного механізму здійснення органами місцевого самоврядування покладених на них фінансово-економічних функцій є використання як позитивного, так і негативного досвіду, набутого у ході перетворень у місцевому самоврядуванні в українських губерніях Російської імперії, насамперед тих, що були проведені протягом кінця ХVІІІ – початку ХХ ст.

Встановлено також, що створення органів самоврядування на місцях стало значним кроком на шляху до демократичних перетворень суспільства. Однак, самоврядування у Російській імперії не мало стійких традицій, що знайшло свій вияв у реалізації політики «гаверменталізму». Управління фінансово-економічною діяльністю органів місцевого самоврядування здійснювалося майже винятково згори. Держава не бажала поступатися навіть частиною своєї компетенції, тому самоврядування на той час не набуло подальшого розвитку й поступово зводилося нанівець. Законодавство та адміністративна практика йшли шляхом обмеження та звуження принципів земського та міського управління. Період короткої реформаторської діяльності змінювався роками реакції. У російському державному управлінні цілковитої переваги набула централізована бюрократична система.

Протягом періоду від останньої чверті ХVІІІ ст. і до 1917 p. Органами станового самоврядування на місцях, самоврядуванням українських міст, земськими органами було накопичило вагомий, як позитивний, так і негативний досвід фінансово-економічної діяльності, котрий може бути використаний у типологічно схожих нинішніх умовах місцевого господарювання. 
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