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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Влада як соціальний феномен завжди привертала і буде привертати увагу дослідників різних галузей соціогуманітарних наук. Особливо це проявляється у переломні епохи соціально-політичного розвитку, коли змінюються політичні режими або реальною стає загроза дестабілізації механізму соціального управління, відбуваються суттєві зміни у функціонуванні політичної системи та поділі влади у суспільстві.

Розпад попередніх владних структур та формування нових відносин влади-підпорядкування, визначення «соціальної вартості» реформ та пошук відповідальних за попередні та сучасні невдачі, розробка антикризових заходів та програм модернізації пострадянського суспільства актуалізують пошук адекватної політичної стратегії, відповідних структур і комунікацій. Однією з актуальніших проблем поступово стає місцеве самоврядування як принципово нова система організації публічної влади на місцях. Адже визнання державою місцевого самоврядування стало гаслом реформаторських дій усіх постсоціалістичних держав Європи, у тому числі й України. Фундаментальними принципами проведення сучасних реформ проголошується децентралізація публічної влади та субсидіарність у наданні публічних послуг. Водночас, якщо у таких державах, як Польща, Литва, Латвія та інших країнах нової демократичної орієнтації, реформи публічної влади призвели до формування дієздатних територіальних громад та реального місцевого самоврядування, яке ефективно та незалежно від держави під власну відповідальність надає жителям різноманітні публічні послуги, то в Україні ефект від цієї діяльності поки що суттєво не відчутний.

Особливістю вітчизняної конституційної моделі становлення місцевого самоврядування є домінування державної влади при виборі завдань та функцій муніципальної влади, форм та методів їх реалізації, реформування місцевого самоврядування «згори», а не через участь населення. В силу цього, у свідомості українських громадян, багатьох представників публічної влади та наукових кіл переважають застарілі, сформовані десятиріччями стереотипи з питань організації публічно владних структур. Жива традиція жорсткого централізованого управління, не подоланий синдром відчуження населення та окремої людини від публічної влади, відсутні достатні передумови для соціальної включеності громадян у процес вирішення проблем на рівні територіальних громад.

Актуальність дисертаційного дослідження обумовлена нерозв’язаністю і проблемністю багатьох питань муніципальної влади як політико-правового й управлінського, так і соціально-філософського феномену. У роботі акцентується увага на концептуальних конституційно-правових та прикладних проблемах організації та функціонування муніципальної влади.

Отримати найпродуктивніші результати та зробити найоптимальніші висновки щодо проблем муніципальної теорії можна тільки за умовою використання комплексного концептуально-конституційного підходу, розглядаючи, наприклад, становлення та розвиток місцевого самоврядування та муніципальної влади у рамках еволюційного процесу розвитку природи та суспільства як цілісного організму. За такого методологічного підходу муніципальну владу необхідно розглядати як політико-правовий та соціально-культурний феномен, який виникає у результаті еволюції людства. З цієї точки зору муніципальна влада – це вже не результат акту октроювання державою або породження суб’єктивної волі більшості, а прояв об’єктивних (закономірних) явищ соціально-політичного розвитку, з якими не можна не рахуватися.

Про актуальність концептуальних та науково-практичних розробок проблем публічної влади в цілому та феномену муніципальної влади, її завдань і функцій, форм і методів здійснення в умовах глибоких суспільних трансформацій перехідного періоду свідчать численні гострі дискусії навколо них. Останнім часом проблема формування та генезису муніципальної влади привертає увагу фахівців та експертів як у нашій країні, так і за кордоном. Причому наукові дискусії ведуться як на рівні аналізу сутнісних, змістовних, функціональних характеристик даного виду публічної влади, так і у контексті пошуку адекватного термінологічного апарату, який міг би увібрати у себе означені характеристики. Свідченням тому є те, що у сучасних наукових працях активно використовуються такі категорії як «місцева, муніципальна влада як влада територіальних спільностей» (В. Ф. Погорілко); «публічна самоврядна (муніципальна) влада» та «муніципальна влада» (М. О. Баймуратов, В. А. Григор’єв); «місцеве самоврядування – публічна влада територіальної громади» (В. В. Кравченко); «влада місцевого самоврядування – муніципальна влада», «місцеве самоврядування (муніципальна влада)», «місцева (муніципальна) влада» чи «місцева або муніципальна влада» (О. О. Кутафін, В. І. Фадєєв); «муніципальна, або комунальна влада (влада місцевого самоврядування)» (М. О. Теплюк); «місцева влада – влада муніципальних (територіальних) спільнот» (А. А. Югов); «місцева влада» (І. В. Видрін, О. М. Кокотов); «муніципальна публічна влада» (Н. А. Антонова, О. А. Давиденко); «місцева (муніципальна) влада», «публічна влада на місцях», «місцева публічна влада», «влада місцевого населення» (В. О. Баранчиков); «муніципальна влада» (Л. М. Нєдокушева) та ін.

Дисертант пропонує використовувати поняття «муніципальна влада», яке у процесі концептуального аналізу місцевого самоврядування як виду публічної влади, найбільш оптимально розкриває її сутнісні, змістовні, функціональні та інші атрибути. Водночас ми не заперечуємо можливості оперування і такими формулами як «публічна самоврядна влада» або «публічна влада територіальної громади», які, у свою чергу, у контексті дослідження, використовуються задля додаткової характеристики муніципальної влади, коли необхідно зробити акцент на її сутнісних або суб’єктних особливостях.

Основні підходи до визначення влади як суспільно-політичного феномена почали формуватися вже у контексті античної та середньовічної філософії. До аналізу поняття «влада» зверталися такі мислителі, як Аристотель, Демокрит, Сократ, Платон, Ж.-Ж. Руссо, Т. Гоббс, Дж. Локк, І. Кант, Й. Фіхте, Г. В. Ф. Гегель, К. Маркс, Ф. Енгельс, В. І. Ленін, В. С. Соловйов, М. О. Бердяєв, Г. Єллінек, Л. Дюгі, М. Вебер, Б. Рассел, Т. Парсонс, Р. Даль, М. Фуко, В. Ф. Гумбольдт. Починаючи з 50-х років ХХ ст. обсяг літератури з питань влади зростає. Так, внесок у розробку концепції влади внесли Р. Берштедт, Д. Картрайт, Н. Луман, П. Блау, Д. Ронг, С. Клегг та ін.

У радянській юридичній, соціально-філософській, соціологічній літературі також накопичений значний досвід дослідження влади. Зокрема можна виділити праці Р. П. Алексюка, В. М. Амєліна, А. Г. Анікевича, М. Й. Байтіна, М. М. Кейзєрова, А. Й. Кіма, В. М. Корельського, О. О. Лузана, А. В. Москальова, В. Б. Пастухова, М. М. Степанова, Ю. О. Тихомирова, Є. І. Фарбера, В. В. Цвєткова, Л. П. Юзькова та ін.

Останні десятиліття інтерес до вивчення проблем влади, у тому числі й аналізу поняття влади, її видів, форм здійснення, функцій істотно зростає. За даною тематикою можна виділити праці В. Б. Авер’янова, О. Ф. Андрійко, Л. Т. Кривенко, В. В. Ладиченка, О. В. Марцеляка, Р. М. Мінченко, В. Ф. Погорілка, А. О. Селіванова, В. М. Селіванова, В. Ф. Сіренка, О. В. Скрипнюка, І. В. Солов’євич, М. О. Теплюка, Ю. М. Тодики, В. М. Шаповала, Ю. С. Шемшученка, В. Л. Федоренка, О. Ф. Фрицького, Ю. О. Фрицького, Т. В. Чехович, О. І. Ющика та ін.

Починаючи з 1990 року, коли у вітчизняній науці почалося формування сучасних поглядів на місцеве самоврядування, окремим аспектам проблеми муніципальної влади приділяли увагу М. О. Баймуратов, Ю. Ю. Бальцій, В. І. Борденюк, Т. М. Буряк, І. П. Бутко, В. А. Григор’єв, Р. К. Давидов, І. В. Дробуш, В. М. Кампо, М. І. Корнієнко, В. В. Кравченко, П. М. Любченко, Н. В. Мішина, М. П. Орзіх, Б. А. Пережняк, В. Ф. Погорілко, О. В. Прієшкіна, М. О. Пухтинський, М. О. Теплюк, О. Ф. Фрицький, Г. В. Чапала та ін.

Аналіз окремих аспектів публічно-владних відносин у сфері місцевого самоврядування у сучасній зарубіжній науці проводився у працях А. А. Акмалової, І. В. Бабічева, М. С. Бондаря, Р. Б. Булатова, Т. М. Бялкіної, В. І. Васильєва, І. В. Видріна, Є. В. Грідасова, А. Р. Єрьоміна, Д. А. Корсунова, А. М. Костюкова, О. О. Кутафіна, В. С. Мокрого, Л. І. Нєдокушевої, Н. Ю. Нємової, Л. О. Нудненко, І. І. Овчинникова, М. Л. Пєшина, С. Г. Соловйова, В. І. Фадєєва, Х. І. Хисамутдінова, К. С. Шугриної та ін.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота виконана в межах планових досліджень, які проводяться відділом конституційного права та місцевого самоврядування Інституту держави і права ім. В. М. Корецького НАН України, зокрема «Конституційно-правові відносини» (номер державної реєстрації 0106U004754) та «Актуальні конституційні проблеми організації державної влади в Україні» (номер державної реєстрації 0108U001827).

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є поглиблення концептуально-конституційних основ муніципальної влади як загальноправової категорії, категорії сучасного конституційного права і конституціоналізму, а також як виду публічної влади в Україні.

Для досягнення цієї мети були поставлені такі завдання:
розкрити генезис системи уявлень про місцеве самоврядування в аспекті теоретико-методологічного розуміння вчення про муніципальну владу;

визначити поняття муніципальної влади, розкрити особливості її конституційно-правової природи;

виявити діалектику взаємодії державної влади та місцевого самоврядування як об’єктивної основи інституціоналізації муніципальної влади в Україні;

проаналізувати суб’єктно-об’єктний склад муніципальної влади та виявити проблеми його конституційно-правової регламентації в Україні;

дослідити цілі, завдання та функції муніципальної влади та розкрити механізм її функціонування в Україні;

розкрити особливості функціонування муніципальної влади з точки зору ефективності її діяльності в ході реалізації конституційних прав та свобод людини і громадянина та вирішення питань місцевого значення в Україні;

розкрити основні тенденції муніципального будівництва та становлення муніципалізму в Україні, здійснити їх критичний аналіз та внести пропозиції щодо удосконалення конституційної моделі місцевого самоврядування в Україні.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у процесі визнання, становлення, організації та функціонування місцевого самоврядування в Україні.

Предметом дослідження є конституційно-правові проблеми організації та функціонування муніципальної влади в Україні.

Методи дослідження. Методологічну основу роботи складають сукупність філософсько-світоглядних, загальнонаукових принципів і підходів та спеціально-наукових методів пізнання конституційно-правових явищ, використання яких дало змогу отримати науково-обґрунтовані результати. Філософсько-світоглядною основою дослідження є положення діалектики, на основі яких всебічно досліджені причини виникнення та фактори еволюції муніципальної влади як виду публічної влади, особливості її інституціональних моделей та функціональних проявів у різні епохи та основних тенденцій її включеності у процес становлення соціально-правової держави та громадянського суспільства на сучасному етапі конституційного розвитку в Україні. Дисертаційне дослідження здійснювалося виходячи з принципів історизму, всебічності, об’єктивності та обґрунтованості, що сприяло отриманню різноаспектних характеристик муніципальної влади, використанню знань, отриманих в інших галузях наукового знання.
Методологічну базу дослідження становить також ряд загальнонаукових та спеціально-наукових методів, серед яких: системний та структурно-функціональний методи – використані з метою виявлення ознак муніципальної влади як виду публічної влади, дослідження системи її функцій, виявлення загальних і відмінних рис муніципальної та державної влади; соціологічний метод знайшов своє застосування у ході аналізу внутрішніх і зовнішніх чинників та суспільних процесів, що обумовили еволюцію та конституційне оформлення місцевого самоврядування як виду публічної влади, а також при аналізі сучасного стану муніципального розвитку в Україні; формально-логічний метод – для визначення основних понять, правових основ вирішення колізій конституційного та законодавчого регулювання муніципально-правових відносин; компаративний метод – для порівняння різних видів публічної влади з метою виявлення їхніх загальних рис і специфіки, пошуку оптимальних шляхів створення передумов для становлення муніципальної влади в Україні, вивчення зарубіжного досвіду, що дозволить уникнути небажаних помилок у визначенні стратегії муніципальної політики у перехідний період; семантичний метод було застосовано для з’ясування змісту таких словосполучень, як «місцеве самоврядування», «публічна влада територіальної громади», «муніципальна влада» та ін., їх наукового та практичного значення; методи моделювання і прогнозування використовувалися з метою пошуку оптимальної моделі функцій муніципальної влади та механізму їх реалізації.

Загалом, дисертаційне дослідження здійснювалось на основі поєднання онтологічного, гносеологічного та аксіологічного аналізу муніципальної влади в Україні.
Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дана робота є першим в Україні дослідженням, в якому, за широкого використання категорій сучасного конституційного права та конституціоналізму, здійснено комплексне осмислення теоретичних і практичних проблем місцевого самоврядування, форм та методів його реалізації та сформульовано авторську теорію муніципальної влади.

У межах здійсненого дослідження сформульовано низку теоретичних положень і висновків, зокрема:
вперше:

виділено у якості тенденції розвитку сучасного конституціоналізму муніципалізм, який, як система ідеалів та ідей про цінності муніципальної демократії, являє собою органічну єдність муніципальної теорії та практики;

здійснено системний аналіз основних концепцій щодо походження місцевого самоврядування через призму його публічної владності та доведено, що сутність, зміст та функціональні особливості муніципальної влади можна повною мірою усвідомити лише на основі громадівської концепції, за якої місцеве самоврядування найоптимальніше проявляється як вид публічної влади, одна з основ конституційного ладу і форма народовладдя, право жителів на здійснення місцевого самоврядування і самостійна діяльність населення із вирішення питань місцевого значення, що, у свою чергу, дозволяє визначити місцеве самоврядування як провідний інститут громадянського суспільства, що займає уособлене місце у системі сучасного конституціоналізму в Україні та виконує власну роль у модернізації вітчизняної державності;

сформульовано визначення поняття муніципальної влади як легітимного, визнаного та гарантованого державою публічно-самоврядного волевиявлення територіальної громади щодо здійснення її функцій і повноважень, спрямованих на реалізацію прав та свобод людини і громадянина та вирішення питань місцевого значення шляхом прийняття і реалізації правових актів в порядку, передбаченому Конституцією і законами України, а також нормативними актами місцевого самоврядування;

запропонована авторська концепція муніципальної влади та її гуманістичної ролі у сучасному суспільстві, згідно якої соціальна, конституційно-правова та муніципально-правова сутність її первинного суб’єкта – територіальної громади проявляється в тому, що саме в ній починають формуватися основи розуміння соціальної природи людських відносин, оптимально розкриває свою природу соціогенез особи та публічної влади, а через те, закладаються ознаки муніципальної демократії та громадянського суспільства, які мають принципове значення для з’ясування конституційно-правової природи муніципальної влади;

сформульовано визначення поняття функцій муніципальної влади як напрямів та видів нормативно-регламентованої та організаційно-забезпеченої публічно-самоврядної діяльності територіальних громад щодо вирішення питань місцевого значення, обумовлених об’єктивними потребами муніципального розвитку з точки зору внутрішніх і зовнішніх завдань місцевого самоврядування, у яких виражаються і конкретизуються сутність та соціальне призначення муніципальної влади;

запропоновано класифікацію функцій муніципальної влади на основі відповідних критеріїв (об’єктів, суб’єктів, території, способів, методів, засобів тощо), зокрема за об’єктами виокремлюються політичні, економічні, соціальні, культурні, екологічні та зовнішні функції муніципальної влади; за суб’єктами – функції, які здійснюються безпосередньо територіальними громадами, функції, які здійснюються представницькими органами місцевого самоврядування, функції, які реалізуються сільськими, селищними, міськими головами, функції, які реалізуються виконавчими органами місцевого самоврядування; за територією – функції муніципальної влади, яка здійснюється на рівні територіальних громад села, селища, міста або регіону; за способами, методами та засобами – інформаційні, планування та програмування розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, нормотворчі, бюджетно-фінансові, матеріально-технічні, соціального контролю;

запропоновано концепцію механізму реалізації функцій муніципальної влади, в основу якої покладено вчення про основи місцевого самоврядування, які підкреслюють особливості і специфіку регулювання суспільних відносин на локально-регіональному рівні та є важливими системоутворюючими елементами, які знаходяться у взаємозв’язку та складають фундамент муніципальної демократії та доведено, що категорія «основи місцевого самоврядування» визначає нормативно-правові характеристики тих чи інших інститутів місцевого самоврядування у їх «статиці», а категорія «механізм реалізації функцій муніципальної влади» надає їм функціональний (динамічний, реалізаційний) характер;

удосконалено:

положення про органічний зв’язок теоретико-методологічних та конституційних засад місцевого самоврядування із процесами становлення науки муніципального права в Україні, яка знаходиться у стадії формування та, з одного боку, має доленосне значення для становлення та розвитку муніципальної влади, а, з іншого боку, має ініціювати розвиток концепцій та стратегій розвитку територіальних громад;

концепцію статусних характеристик територіальної громади як первинного суб’єкта муніципальної влади, в основі якої знаходиться формування комплексу теоретичних знань про сутність, зміст та форму територіальної громади як соціальної спільності, первинної організаційної ланки місцевого самоврядування, основного носія його функцій та повноважень, важливішої складової системи інститутів конституційного ладу, в рамках якого визнаються, формуються та реалізуються муніципальні владовідносини;

аксіологічний та гносеологічний підходи щодо розуміння місцевого самоврядування, згідно яких найважливіші ціннісні орієнтації та суспільно значущі функціональні характеристики територіальної громади як первинного суб’єкта муніципальної влади мають прояв у тому, що вони формують уявлення кожної людини як жителя свого населеного пункту про особливості ментальності суспільства та держави, демократичні інститути публічної влади та механізм її здійснення, причому такі публічно-владні самоврядні інститути не нав’язуються населенню згори, а ґрунтуються на сутнісних природно-правових ознаках територіальної громади як первинної суб’єктної основи громадянського суспільства;

телеологічний підхід щодо розуміння сутності муніципальної влади та критичний аналіз сучасної вітчизняної моделі об’єктного складу муніципальної влади, в основі якої знаходиться конституційно-декларативне визнання наявності питань місцевого значення у вигляді встановлення принципу «позитивного» регулювання повноважень органів місцевого самоврядування за схемою «дозволено лише те, що передбачено законом», а також висновок про традиційно-галузевий, фактично радянський, принцип сучасної законодавчої фіксації компетенції місцевого самоврядування;

концептуальний аналіз системи конституційних прав та свобод людини і громадянина у зіставленні із муніципальним рівнем їх можливої реалізації та захисту, на основі якого показано особливе місце та роль у цій системі прав та свобод людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування, а також, в аспекті функціональної спрямованості муніципальної влади, обґрунтування існування системи муніципальних прав та свобод особи;

отримали подальший розвиток:

положення про те, що в основу сучасного вчення про публічну владу варто покласти ідею щодо форм, видів та рівнів публічної влади, зокрема наявності її трьох форм (безпосереднє народовладдя, народне представництво, непредставницькі форми функціонування публічної влади або так зване професійне владарювання), трьох видів (публічна влада Українського народу, державна влада та муніципальна влада) та трьох рівнів її здійснення (загальнодержавна, регіональна та локальна);
висновок про те, що у масштабах державно організованого суспільства, носієм суверенітету, єдиним джерелом влади є народ, який володіє установчою владою, що виражається насамперед в інституціоналізації держави та її органів, праві визначати та змінювати суспільний та державний лад, прийнятті конституції держави, яка закріплює основи правових взаємозв’язків у системі координат «суспільство – держава – територіальні громади – особа». Здійснення народом публічної влади є вищою формою, в якій об’єктивується воля народу;

положення про те, що в основі теоретичних уявлень про місцеве самоврядування лежить не тільки стан муніципалізму в тій чи іншій країні, який здатний піддаватися впливу значної кількості об’єктивних та суб’єктивних, внутрішніх та зовнішніх, загальнодержавних та локальних факторів, а й історичне призначення місцевого самоврядування та його інститутів, тому місцеве самоврядування має концептуально-логічний сенс тільки в якості такого виду публічної влади як муніципальна влада;

методологічна позиція, згідно якої муніципальна влада має багато спільних засад і подібних ознак з іншим видом публічної влади – державною владою, при чому ці сторони зовнішнього прояву суспільного організму – самоуправлінські і державницькі начала – випливають у спільному руслі змін соціально-економічних і політичних процесів, переплітаючись і синтезуючись в єдиний інституціонально-нормативний комплекс публічної влади, зміст та спрямованість діяльності якої визначають права і свободи людини;

висновок про те, що іманентні властивості муніципальної влади проявляються та реалізуються в діяльності щодо встановлення, зміни та припинення правових відносин між суб’єктами системи місцевого самоврядування для реалізації їх функцій і повноважень щодо вирішення питань місцевого значення – об’єктної основи муніципальної влади;

положення про те, що функціональне призначення муніципальної влади полягає у каталізації формування та вдосконалення громадянського суспільства, оскільки лише свідома участь жителів у процесі утворення гідних умов життя на певній території сприяє формуванню у них відповідальності за вирішення місцевих проблем, тим саме підвищує їх загальну соціальну та громадянську активність;

концепція щодо ключової ролі муніципальної влади у процесі реалізації прав та свобод людини і громадянина, а також значення місцевого самоврядування як конституційно-правового інституту, в межах та за допомогою якого активізуються процеси становлення і розвитку громадянської й особистої активності та самодіяльності жителів – членів територіальних громад, формується, структурується і діє локальна система безпеки людини, що має вихід на всі групи і рівні прав та свобод людини і громадянина, основною метою якої є забезпечення реалізації кожним жителем повсякденних потреб існування;

пропозиції щодо необхідності прийняття законів «Про самоврядування територіальних громад», «Про гарантії прав громадян на участь у місцевому самоврядуванні в Україні», «Про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою України»; «Про право комунальної власності та управління об’єктами комунальної власності і спільною власністю територіальних громад»; «Про порядок делегування повноважень органам виконавчої влади та органам місцевого самоврядування та їх виконання» тощо, а з часом – Муніципального кодексу України.

Практичне значення одержаних результатів визначається його актуальністю, новизною і висновками – загальнотеоретичними і практичними. 

Сформульовані у дисертації пропозиції та висновки можуть бути використані:

у правотворчій роботі – як теоретичний матеріал для вдосконалення конституційно-правової регламентації організації та діяльності місцевого самоврядування як виду публічної влади в Україні;

у правозастосовній діяльності – для поліпшення організації та діяльності місцевого самоврядування як виду публічної влади в Україні, форм і методів реалізації його функцій та повноважень;

у науково-дослідній сфері – для подальшої розробки теорії муніципальної влади;

у навчальному процесі – при підготовці відповідних розділів підручників та навчальних посібників із конституційного і муніципального права України, конституційного та муніципального права зарубіжних країн; викладанні відповідних навчальних дисциплін і спецкурсів; у науково-дослідній роботі студентів;

у правовиховній роботі – для виховної роботи серед населення, його ознайомлення з організацією та діяльністю місцевого самоврядування в Україні, підняття загального рівня правової культури громадян України.

Апробація результатів дисертації. Результати дисертаційного дослідження обговорювались на засіданні відділу конституційного права та місцевого самоврядування Інституту держави і права ім. В. М. Корецького НАН України, оприлюднені на науково-практичних конференціях, круглих столах, зокрема: «ІХ Всеукраїнські муніципальні слухання «Житлово-комунальна реформа – першочергове завдання місцевого та регіонального розвитку» (м. Київ, 22–26 вересня 2003 р.; тези опубліковані); «Місцеве самоврядування та самоорганізація населення в м. Києві: стан, проблеми, ризики розвитку» (м. Київ, 15 березня 2006 р.; тези опубліковані); Другий український муніципальний форум (м. Алушта, 6–8 вересня 2006 р.; тези опубліковані); «Формування правової держави в Україні: проблеми і перспективи» (м. Тернопіль, 13 квітня 2007 р.; тези опубліковані); «Запорізькі правові читання» (м. Запоріжжя, 17–18 травня 2007 р.; тези опубліковані); «Організаційні і правові аспекти реформування державної влади на сучасному етапі в Україні» (м. Київ, 29 березня 2007 р.; тези опубліковані); «Актуальні проблеми тлумачення і застосування юридичних норм» (м. Львів, 28–29 березня 2008 р.; тези опубліковані); «Формування правової держави в Україні: проблеми і перспективи» (м. Тернопіль, 11 квітня 2008 р.; тези опубліковані); «Запорізькі правові читання» (м. Запоріжжя, 15–16 травня 2008 р.; тези опубліковані); «Правова система України у світлі європейського вибору» (м. Київ, 1 червня 2008 р.; тези опубліковані); «Удосконалення механізмів державного управління та місцевого самоврядування» (м. Київ, 10 квітня 2009 р.; тези опубліковані); «Запорізькі правові читання» (м. Запоріжжя, 14–15 травня 2010 р.; тези опубліковані) тощо.

Результати дослідження були використані у процесі нормопроектної та експертно-правової роботи Асоціації міст України та громад, Державного фонду сприяння місцевому самоврядуванню в Україні, Національного інституту стратегічних досліджень, у начальному процесі у Київському університеті права НАН України та Академії муніципального управління (довідки та акти впровадження додаються).

Публікації. Основні теоретичні положення і висновки дисертаційної роботи знайшли відображення в одній індивідуальній монографії, 29 наукових статтях, опублікованих у фахових наукових виданнях, перелік яких затверджено ВАК України, та 26 наукових працях, тезах виступів на науково-практичних конференціях.

Структура та обсяг дисертації обумовлені метою і завданнями дослідження. Робота складається із вступу, чотирьох розділів, поділених на дванадцять підрозділів, висновків, додатків (на 5 сторінках) та списку використаних джерел (910 найменувань на 106 сторінках). Загальний обсяг дисертації становить 478 сторінок.

РОЗДІЛ 1

теоретичні засади дослідження

проблем муніципальної влади

1.1 Аналітичний огляд конституційно-правових аспектів теорії влади

Прийняття Конституції України є найважливішою історичною подією на шляху побудови Україною демократичної, соціально-правової державності. Становлення в Україні суверенної, незалежної, демократичної, соціальної, правової держави (ст. 1 Конституції України) не тільки об’єктивно актуалізувало визнання, а і слугувало нормативною підставою наукової та прагматичної легалізації публічної влади (ст. 5 Конституції України). Конституційні правоположення стосовно того, що «носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ» і що «народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування» [462], стали нормативною та методологічною базою для конституювання та правової ідентифікації публічної влади та її диференціації на безпосереднє народовладдя, державну та муніципальну владу [71, c. 5].

Слід зазначити, що проблеми влади тривалий час привертають увагу мислителів, учених, політичних діячів, часто опиняються у фокусі масових виступів різних верств населення. За багатовікову історію науки влада як сфера суспільних відносин досліджувалася всебічно. У всіх проявах влада притягувала найбільшу увагу і як об’єкта володіння, і як об’єкта вивчення. Наукове дослідження феномена політичного владарювання сприяло проникненню в сутність явища влади. У даний час у науці існує колосальний спектр концептуальних підходів щодо тлумачення поняття влади, в яких неодмінно проглядається кореляція історичної епохи з ідеологічними та пізнавальними установками.

Водночас, незважаючи на те, що питання концептуалізації та дефінітивного визначення феномену влади, її диференціації, аналізу її завдань та функцій вирішуються давно, але і досі універсальних відповідей немає.

Семантика слова «влада» вкрай варіативна. У побутовому житті та науці це поняття вживається у найрізноманітніших значеннях. Цей термін використовується іноді для визначення абсолютно різнорідних явищ та процесів. Останні, у свою чергу, допускають різні інтерпретації влади з методологічних позицій аксіології, телеології, праксеології, психології, соціології, політичної та економічної теорії тощо. Ситуація ускладнюється, якщо ставиться за мету охарактеризувати владу не тільки з семантико-гносеологічних позицій, а і з точки зору типології, формально-видових або функціонально-діяльнісних проявів.

Так, наприклад, вивчення феномена влади у системі інших форм організації суспільної взаємодії дозволяє побачити розмаїття цих форм та аналізувати об’єктивні тенденції їх трансформацій. Значущою є й інша важлива проблема, яка тісно переплітається з питаннями влади та управління – це актуалізація ролі, функції людини у сучасному світі. Очевидно, що конфліктність взаємозв’язків у системі координат «людина – влада – суспільство» усе більше поглиблюється, що об’єктивно потребує концептуального осмислення та вирішення.

Зазначимо, що концептуально категорія «влада» також може розглядатися в економічних категоріях обміну та розподілу, на основі психологічних моделей особистості та комунікації, соціологічних моделей організації праці та управління, політологічних моделей лідерства, раціонального вибору тощо. Зокрема, філософи говорять про владу над об’єктивними законами суспільства, соціологи – про соціальну владу, економісти – владу економічну, природознавці – владу над природою, психологи – владу людини над собою, батьки – сімейну владу, богослови – владу від Бога тощо. Називають також особисту та суспільну владу, політичну та неполітичну, плутократію та меритократію, аристократичну та демократичну влади. Вбачають різницю між владою організації (на перших сходинках розвитку суспільства) та організацією влади (у класовому суспільстві). Дослідники різних сфер людської життєдіяльності застосовують термін «влада» до багатьох явищ і тому ми можемо зустріти сьогодні згадування не тільки про владу конституційну, законодавчу, виконавчу, але і дисциплінарну, федеративну, цивільну, церковну, публічну, монархічну, парламентську, диктаторську. Деякі виділяють владу юридичну (юстиція) та владу політичну (парламент та уряд). Згадуються і такі чотири влади як влада рішення, влада виконання, влада консультативна, влада контролююча. Існує думка про відмінності влади нормативної та влади номінальної [232, c. 10, 15–17]. Виділяють владу пануючу та не пануючу; владу органічну та організаційну; про «слабкий» або «сильний» рівень влади тощо [588, c. 17–18].

Аналізуючи владу з гносеологічних позицій у додержавному стані суспільства, як правило, виділяють потестарну владу (від лат. potestus – влада, сила, могутність, панування, міць) [174] та вождізм, главарство або чифдом (від. англ. – chiefdom – вождізм, главенство) [192; 390, c. 46–52; 413, c. 28–33]. Такого роду методологічний підхід має глибоке концептуальне значення у процесі дослідження місцевого самоврядування як виду публічної влади.

Дослідження генезису влади як механізму, який регулює соціальне спілкування, є дуже важливим у ході концептуального аналізу природи та феноменології владних відносин, у тому числі на локально-регіональному рівні. Адже політичній етнографії відомі приклади, коли суспільні структури, хоча і доволі примітивні, управлялися на началах відносно симетричної рівності, уникаючи при цьому різкої асиметрії та відчуження, які притаманні сучасним владовідносинам. Зустрічаються і такі випадки, коли громади зовсім обходилися без влади старійшини, існуючи нібито на основі повного самоврядування (у цьому сенсі – самовладдя), а також саморегулювання колективного життя за допомогою традицій та звичаїв, правил і норм.

Сходження суспільства до сучасної моделі публічної влади починається з поступового порушення цієї природної симетрії та рівності, причому ця тенденція спостерігається вже у самих примітивних суспільствах, у рамках сегментованих та автономних сімейних і родових громад. Ще в умовах переходу суспільства до державної організації та інститутів публічної влади, ми стикаємося з так званою потестарною владою та такими додержавними формами її організації, як «лінійний» та «конічний» клани «лінідж» (lineage) і «ремедж» (ramage), «протодержава-вождество», «чіфдом» (chiefdom).

У результаті їх вивчення наочно простежується поступове розшарування суспільства на владарюючих і підвладних, посилення нерівності та асиметрії у відносинах між ними, що призвело, в кінцевому випадку, до панування та підпорядкування, та, нарешті, перерозподілу управлінських функцій та формування звичаїв та регламентів, які фіксували та закріплювали владні відносини [572, c. 71].

Системний аналіз генезису влади у такому ключі висуває на перший план ідею про те, що первинно влада у соціумі була скоріше регулятором суспільних відносин, механізмом соціального спілкування, способом людської самоорганізації та принципом колективного саморегулювання, аніж «річчю» або «властивістю», які будь-кому належать, як це тлумачиться у деяких вольових та силових концепціях, про які йтиметься далі.

Принаймні за такого концептуального підходу вже можна виділяти найбільш загальні компоненти структури спілкування у рамках публічної влади, серед яких: агенти (суб’єкти влади), інтереси, цінності, ресурси (об’єкти влади), способи, засоби, методи (функції влади та механізм їх реалізації) тощо. Методологія дослідження місцевого самоврядування як самостійного виду публічної влади (у своїй класичній формі) є тому підтвердженням.

У сучасній вітчизняній та зарубіжній юридичній, політичній, соціологічній науках та інших кратологічних дослідженнях тривалий час аналізуються концептуальні проблеми влади як феномену, соціально-філософської категорії та суспільно-політичного явища, її типології, форми, видів та рівнів, завдань та функцій, механізму [17; 29; 31; 87–88; 201; 213; 215–216; 240; 264–265; 298; 381; 383; 389; 438; 485; 487; 515–518; 532; 560; 613; 629; 664; 700–701; 704; 730; 758; 761; 786; 828–831; 836; 885].

Вагомим є науковий доробок щодо проблем політичної влади [35; 75; 141; 232; 272; 627; 771; 805], публічної влади [116; 203; 282; 434; 496; 498; 535; 563; 671; 772; 867; 869; 902–903], а також безпосередньої влади народу (народовладдя) [445; 456; 583; 594–596; 641].

Предметом багатьох наукових пошуків в усі часи були проблеми державної влади, її видової, суб’єктно-об’єктної та функціональної характеристики [90; 150; 153; 189; 217; 232; 233; 279–280; 416; 430; 466; 468; 511; 546; 549; 565; 604; 638; 640; 648; 689; 728–729; 754; 773; 778; 813; 822–824; 841; 849; 858–860].

Тривалий час розглядаються і проблеми поділу державної влади [2; 49; 89; 91; 207; 258; 443; 512; 847]. Окремі дослідження присвячені законодавчій [206; 214; 300; 492–493; 662; 812], виконавчій [8; 198; 296; 392; 420; 435; 561; 616; 838; 861; 879], судовій [3; 39; 190; 293; 305; 417; 439–441; 552; 606; 672; 692; 713; 722–725; 755–756] владі.

Також аналізу піддаються і так звані «нетипові» гілки державної влади [231]. Так, останнім часом звертається увага на контрольну або контрольно-наглядову [34; 229–230; 762–765; 880; 866], президентську [13–15; 127–129; 223; 385; 442; 526; 707; 718; 760; 868; 842], виборчу [12; 194; 744; 770] владу. Іноді виділяють військову владу [700, c. 28–30; 702], технократію або експертократію [867]. Деякі вважають, що у реальній дійсності існують різні системи державної влади: федеративна та унітарна [424, c. 36].
Також тривалий час визнають існування установчої влади [543; 545; 649; 883; 888; 890; 904], наявність якої пов’язують із природним правом народу приймати конституцію, встановлювати або змінювати конституційний лад у державі, визначати устрій верховної влади та основні права та свободи людини і громадянина. Місце та значення установчої влади у системі поділу влади чітко визначено у одному з перших рішень Конституційного Суду України, у якому зазначається, що «Конституція України як Основний Закон держави за своєю юридичною природою є актом установчої влади, що належить народу. Установча влада по відношенню до так званих встановлених влад є первинною: саме в Конституції України визнано принцип поділу державної влади на законодавчу, виконавчу і судову (частина перша ст. 6) та визначено засади організації встановлених влад, включно законодавчої» [677].
В окремих випадках йдеться про інформаційну [408–410], або владу народної преси. Так, наприклад, відповідно до ст. 206 Конституції Арабської Республіки Єгипет, преса є народною, незалежною владою, яка здійснює свої функції у формі, яка визнається Конституцією та законом [696, c. 157–196].
Поступово формуються концептуальні погляди і на такий вид публічної влади як влада місцевого самоврядування або муніципальна влада [61–62; 64–65; 71–73; 94–97; 100; 109–110; 118; 121; 125–126; 179; 244; 246; 384; 475; 572–573; 588; 633; 759; 832; 845–846].

Концептуально обґрунтовується наявність так званої трибутарної влади – влади політичної опозиції [863, c. 74], що у цілому є виправданим, а в сучасних умовах формування демократичних інститутів та становлення опозиції як реальної політичної сили і суб’єкта конституційно-правових відносин в Україні має значний прагматичний потенціал.

Цей перелік видових характеристик влади за бажанням можливо було б продовжити. У науковій літературі останнім часом концептуально обґрунтовуються багато видів влади або «кратій», які характеризують не лише закономірні, але й екзотичні, та й навіть випадкові пошуки на цю тему. Так, Г. А. Тосунян и А. Ю. Викулін висловлюють думку про наявність так званої «грошової влади» у системі державної влади. Вони вважають, що в зв’язку з якісною зміною ролі та значення грошей у життєдіяльності суспільства та держави стає очевидною необхідність виділення четвертої влади – «грошової влади» та її включення як самостійної гілки до єдиної системи державної влади [785, c. 192]. Йдеться про існування кримінальної влади або влади мафії (Коза ностра, Якудза та ін.) [896]. У сучасній філософській та економічній науці концептуально обґрунтовується наявність економічної [263; 308; 388; 700, с. 27–28; 791] та фінансової влади [554].

Інший російський дослідник проблем влади В. Ф. Халіпов взагалі нараховує понад 60 «кратій», включаючи фаллократію [829, с. 379], що можна віднести до екзотичних спроб описати явища, які спостерігалися у житті окремих народів. Але захоплення перерахуванням усіх можливих «кратій» може лише внести плутанину до уявлень про суспільне життя окремих народів, враховуючи, що ті чи інші прояви їх життєдіяльності з великою долею умовності можна віднести до проблем публічної влади.

Варто зазначити і те, що таке складне явище як влада не може бути однорідним та постійним за усіх часів, тому у науці, як правило, розрізняють не лише види, а і типи, форми влади, хоча і з цих питань у середовищі вчених немає єдності думки. Так, відомі зарубіжні дослідники проблем влади Дж. Френч та Б. Рейвен виділяли такі форми влади, як: спонукання, примусова влада, легітимна влада, референтна влада, експертна влада, інформаційна влада. Якщо Х. Лассуелл та Е. Кеплен пропонували детальну класифікацію форм влади (та впливу), яка включає 64 форми, у тому числі політичну владу, шанування, навіювання, примус, диктатуру, спонсорство, любов, економічний вплив та багато інших форм, то, наприклад, К. Боулдінг наводить дві основні класифікації влади. На його думку, за наслідками свого здійснення влада буває деструктивною, продуктивною та інтегративною; за об’єктом – влада над матеріальними предметами, влада над тваринами та іншими живими істотами, та влада над людьми [515, c. 277–288].

Російський дослідник І. І. Кравченко виділяє різноманітні класифікації видів влади, зокрема, за обсягом прерогатив (державна, міжнародна, сімейна та ін.), суб’єктом влади (групова олігархічна та поліархічна, класова, партійна, народна та ін.), формальними структурними ознаками (інституціональна та неінституціональна, єдиновладдя та багатовладдя), обсягом влади її носія (одноособова, колегіальна, групова) тощо [482].

Ж. Т. Тощенко, у праці, присвяченій проблемам соціології влади, виділяє так звані «вічні» форми влади, до яких відносить демократію, олігархію і плутократію, «специфічні» форми влади – охлократію, міліократію, ідеократію, аристократію і монархію, а також називає «особливі» форми влади – етнократію, теократію та технократію [786, c. 35–53].

Не заперечуючи позитивного потенціалу подібних класифікаційних схем, зазначимо, що іноді в ході диференціації різних «влад» дослідники змішують критерії поділу, розташовуючи в одному класифікаційному ряду явища та процеси різнопланового характеру, зокрема за формальними, типологічними характеристиками, залежно від об’єктів, суб’єктів, методів, засобів, способів здійснення влади тощо. У зв’язку з цим, у контексті дослідження концептуальних конституційно-правових проблем організації та функціонування муніципальної влади, важливе методологічне значення має розуміння категорій «вид влади», «тип влади», «форма влади».

Концептуальною основою розмежування цих понять у дисертації є позиція відомого вченого-правознавця М. М. Кейзєрова, який вказував, що окремі види (різновиди) влади властиві різним суспільно-економічним формаціям. При цьому вид влади – більш широке поняття, аніж тип влади. На його думку, один вид влади може існувати протягом кількох формацій, тоді як тип влади виражає характерні ознаки тільки однієї будь-якої формації (наприклад, вид влади – політична, а типи – політична влада при капіталізмі або при соціалізмі). Критеріями відмінності одного виду влади від іншого, вважав М. М. Кейзєров, є специфіка суспільних відносин, які регулює даний вид влади, здійснення влади особливим суб’єктом, наявність специфічної організації, в рамках якої здійснюється влада, особливі методи реалізації цього виду влади [414, c. 108].

Вітчизняний вчений-філософ О. В. Краснокутський, аналізуючи основні сутнісні структурні аспекти влади, також використовує поняття «вид влади» та пропонує класифікацію основних видів влади за двома підставами: по-перше, залежно від ускладнення способу організації соціально-політичної життєдіяльності суспільства (влада соціальна, політична, державна, міждержавна) та, по-друге, за масштабом функціонування і впливу в соціальній системі (мікровлада, мезовлада, макровлада, мегавлада) [487, c. 5]. На наш погляд, за такого підходу відбувається не тільки певне змішування таких критеріїв диференціації влади як її вид, форма та рівень, а і таких підстав її поділу як суб’єкти, об’єкти, способи та засоби реалізації тощо.

Досить оригінально інтерпретує поняття «вид публічної влади» Г. В. Чапала, який обґрунтовує можливість диференціації підсистем публічної влади залежно від рівнів соціальної інтеграції. Ним виділяється класифікація підсистем публічної влади залежно від видів соціальних спільностей, що утворюються навколо окремих інтересів. Підсистему публічної влади, вважає Г. В. Чапала, утворює кожний рівень соціальної інтеграції, що має певні механізми виявлення і реалізації волі індивідів, які його складають. Відповідно вирізняється: влада світового співтовариства, державна влада, муніципальна влада, влада в об’єднаннях громадян, сімейна влада [845, c. 3]. Аналогічні, окрім сімейної, види публічної влади виділяє і П. А. Мінаков, використовуючи при цьому такий критерій як «спільність людей» [563, с. 14].

Щодо використання поняття «форма влади», то, незважаючи на те, що іноді ця ознака використовується як тотожна щодо словосполучення «вид влади» [218, c. 3, 4, 7, 11; 588, с. 73; 775, с. 102], вважаємо, що у даному випадку акцент має робитися на таких характеристиках влади як методи, засоби, способи здійснення влади тощо. Зокрема, коли мова йде про безпосереднє народовладдя або народне представництво, йдеться саме про форму здійснення влади за допомогою тих чи інших методів, засобів, способів тощо. У цьому плані, наприклад, варто підтримати позицію П. А. Мінакова, який у своїх дослідженнях використовує критерій «форма влади», в основі якого втілено вид організаційно-правової підстави здійснення владовідносин, у відповідності з яким він виділяє три форми публічної влади: безпосереднє народовладдя; народне представництво та непредставницьке народовладдя (професійне управління) [563, с. 13–14] та А. А. Свириденка, на думку якого, місцеве самоврядування є формою реалізації народом належної йому влади, що забезпечується його функціями та принципами [700, c. 21].
Також, іноді у якості атрибутивної властивості влади називають «рівень влади», зокрема місцеве самоврядування (муніципальну владу) вважають самостійним рівнем здійснення влади у державі [507, c. 8; 856, c. 3]. У цілому не заперечуючи можливості використання цього поняття, зауважимо, що прихильники такого підходу у муніципальному праві, як правило, не пояснюють, що вони вкладають у нього, поряд з цим називаючи місцеве самоврядування «формою публічної влади» [507, c. 9]. На наш погляд, оперування словосполученням «рівень влади» правомірне виключно у контексті класифікації видів влади за умовою використання як критерію поділу територіальної ознаки, наприклад, влада на загальнодержавному (загальнонаціональному) рівні, влада на регіональному рівні, влада на рівні автономного утворення, локальна (місцева, муніципальна, комунальна) влада тощо. Причому, варто мати на увазі, що, по-перше, місцева влада – це влада, яка реалізується від імені суб’єктів, які функціонують в межах певних адміністративно-територіальних одиниць, а також здатність її носіїв впорядковувати поведінку мешканців цих одиниць та впливати на розвиток місцевого життя, та, по-друге, якщо в кожній країні існує лише одна державна влада, то місцевих влад та їх суб’єктів чимало: місцева публічно-самоврядна влада, місцева виконавча влада в особі місцевих державних адміністрацій тощо [104, c. 729–730].

Концептуально можна використовувати й інші категорії для характеристики влади як суспільно-політичного феномену, наприклад, «інститут влади». Так, В. С. Мокрий розглядає місцеве самоврядування як інститут публічної влади та громадянського суспільства [573]. Запропонований підхід у цілому є вірним, однак за умовою, якщо категорію «інститут» ми використовуємо не довільно, а як «1) комплекс організацій, установ, індивідів, що володіють певними засобами, ресурсами і виконують конкретні правові, соціальні, політичні функції; 2) форму організації політичної, економічної, соціальної та іншої діяльності людей через поділ функцій; 3) зібрання людей, які згідно з поділом праці об’єднуються для досягнення певної мети, забезпечення діяльності в певній галузі суспільних відносин» [236, c. 336].

Такий методологічний підхід, на наш погляд, дозволяє не лише виділяти у якості самостійного виду публічної влади муніципальну владу, а і здійснити її концептуальний аналіз як з позицій генезису, суб’єктно-об’єктних особливостей, змісту і форми, її місця у системі інститутів конституціоналізму та конституційного права, так і з точки зору функціонування в ординарних та екстраординарних режимах, зокрема у процесі її взаємодії з іншими видами публічної влади, насамперед з державною владою.

Існування багатьох концепцій влади є свідченням творчих пошуків і водночас недостатньої вивченості проблеми. Так, вітчизняні політологи вказують на існування понад трьохсот визначень влади [646, c. 221]. Водночас відсутність усіма визнаного визначення влади не означає, що дискусія з приводу змісту поняття безпредметна. Безумовно, спорів навколо поняття влади навряд чи можна уникнути. Значимість будь-якого соціального поняття, у тому числі такого поняття як «влада», обумовлена його здатністю виражати певні аспекти соціально-політичної реальності.

Поняття влади об’єктивно необхідно, по-перше, для описування та пояснення соціальних відносин, в яких деякі індивіди або групи прагнуть підпорядкування інших індивідів і груп. Влада – це здатність впливати на людей певним чином; поняття влади виражає вірогідність тих чи інших соціальних подій та умови їх реалізації, ресурси та їх використання, можливості досягнення певних соціальних цілей та їх межі, тобто важливі сторони суспільного життя, які пов’язані зі сферою соціального контролю та управління.

Влада тому є центральним поняттям у науках, які вивчають функціонування державних інститутів, формування політики та механізми прийняття рішень. Виражаючи відносну стійку здатність індивідів та груп реалізувати свою волю у відношенні інших індивідів та груп, «влада» є незамінною при поясненні соціальної стратифікації та політичної нерівності; вона дозволяє зрозуміти, чому люди змушені примирюватися з несправедливим соціально-політичним устроєм, дискримінацією та пригніченням, будучи не в силах будь-що змінити.

По-друге, вказуючи на соціального суб’єкта, який є відповідальним за певний результат у відносинах з іншими соціальними суб’єктами, «влада» відіграє важливу роль у моральних оцінках людських дій та подій. Говорячи про вибори, референдуми, соціальні конфлікти або державну політику, насамперед йдеться про події та процеси у політичному житті тієї чи іншої держави, відповідальність за них певних людей або соціальних інститутів.

По-третє, концептуальне розуміння сутності влади відіграє важливу роль в аналізі соціально-політичних змін, джерел трансформації та розвитку суспільства. «Влада» вказує на зв’язок між соціальними подіями та індивідуальними або груповими діями, сприяючи тим поясненню еволюції соціальних процесів, наприклад, еволюції політичних режимів, бюрократизації державної системи, руху до демократії, у тому числі у формі інституціоналізації муніципальної влади. «Влада» не тільки передбачає можливість змін у соціальній системі, вона робить зрозумілим, чому ті чи інші політичні події відбуваються або не відбуваються [515, c. 12–13].

Отже, відмічаючи багатовимірність та багатоаспектність феномену влади, автор виходить з концептуальної позиції, згідно якої джерелом влади є організація суспільства, для якого вона є важливою функцією, яка забезпечує впорядковуючий, регулюючий вплив на усі основні сфери суспільного життя. Тому генезис будь-якої влади необхідно шукати виключно у суспільстві. Влада пов’язана з суспільною організацією, вона є феноменом, який є іманентною ознакою організації суспільства. Водночас влада щільно пов’язана з політикою, виступаючи її центральним, організаційним та контрольно-регулюючим началом.

Необхідність дослідження генезису наукових знань про владу обумовлюється кількома обставинами. Але, перед тим, як виявити їх, зазначимо, що за наявності колосальної кількості наукових праць з даної проблематики, на що ми вказували раніше, можна виділити не так багато досліджень монографічного рівня, які спеціально присвячені концептуальному аналізу влади та містять усебічне дослідження самого поняття та його генезису. Переважає розгляд окремих аспектів влади без аналізу усього спектру проблем, які стосуються змісту поняття, тому з точки зору концептуального аналізу влади ці дослідження носять, як правило, фрагментарний характер.

Більш того, що стосується вітчизняної традиції, варто зазначити, що далеко не усі праці (особливо написані у 70-80-і роки ХХ ст.) відповідають сучасним стандартам наукового пошуку. Вітчизняна наука визначала владу головним чином на макрополітичному рівні, ототожнювала її з державною або політичною владою, обґрунтовувала її класову природу та обумовленість характером пануючих економічних відносин. Крім того, наприклад, тема публічної влади взагалі відносилася до найбільш заідеологізованих фрагментів радянського суспільствознавства. У цілому можна стверджувати, що вивчення публічної влади знаходилося в тіні вивчення державної влади. Ідеологічно обумовлена відсутність практичної необхідності досліджень публічної влади як об’єктивної даності автоматично привело і до відсутності досліджень публічної влади як поняття та категорії. Більш того, панування марксистсько-ленінської ідеології визначало кінцеві результати проведених досліджень, що в остаточному підсумку привело до відірваності вітчизняного суспільствознавства від світових наукових течій.

Звернемо увагу і на те, що по мірі накопичення соціального досвіду, демократизації публічно-владних відносин та диференціації влади по вертикалі та горизонталі виникає потреба у зміні та уточненні навіть найбільш успішних спроб концептуалізації влади. Необхідність у інтенсифікації концептуального аналізу влади знаходиться у кумулятивному і динамічному характері наукового знання, яке має прояв у його перманентному оновленні та рефлексії. Ці основні причини власне кажучи і змушують нас у контексті дослідження феномену муніципальної влади принаймні у загальних рисах зупинитися на концептуальних проблемах влади взагалі та генезису наукових поглядів на її політико-правову природу зокрема.

Насамперед слід зазначити, що за будь-яких умов та підходів здійснення влади іманентно пов’язується з політичним розвитком суспільства. Влада пов’язана з суспільною організацією, вона є феноменом, який є внутрішньо притаманним політичній організації суспільства. І, насамперед, наведене стосується поняття публічної влади. Без констатації цієї істини майже не обходиться будь-яка дискусія на тему влади: влада можлива тільки у суспільстві, оскільки її джерело має коріння у прагненні самого суспільства задовольняти власні потреби.

Дане положення сходить до ідеї Аристотеля, який обґрунтував появу держави із спілкування людей, які прагнуть блага, у тому чи іншому виді повторюваної представниками старої юридичної школи (наприклад, Я. М. Магазінер, О. С. Алексєєв), як радянським дослідниками (М. М. Кейзєров), так і деякими сучасними західними дослідниками [26, c. 39; 539, c. 187; 414, c. 3]. Водночас, наприклад, Н. Луману належить висновок, що влада, незважаючи на свою суспільну природу, тим не менш певною мірою є дещо, що випереджає саме суспільство [532, с. 8]. Отже, ще з часів античності виникла традиція пошуку феномена влади у тому, в чому він виражався, будь-то саме суспільство, його органи або органи держави чи сама держава.

У цьому аспекті, як це і не парадоксально, при обговоренні проблем конституційної та, ширше, політичної реформи у сучасній Україні, на жаль, не вистачало й не вистачає ідей, які могли б стимулювати процес пошуку оптимальних рішень. У зв’язку з цим зазначимо, що концептуальна основа реформи політичної системи має базуватися не тільки на емпіричних основах політико-правової практики минулих років, скільки відповідати потребам її переходу до класичного конституціоналізму. Методологічно дана система має базуватися на чіткій та збалансованій публічній владі, яка реально гарантує права та свободи людини і громадянина через відповідну загальнонаціональну політику, всебічний розвиток народовладдя, поділ державної влади, визнання та реалізацію принципів субсидіарності та муніципальної влади [111].

Що ж вкладається в поняття «влада»? Відповідь на це запитання людство шукає вже не одне тисячоліття. Влада виникла з виникненням людського суспільства та завжди була і буде супутником його розвитку. Влада як суспільно-політичне явище пройшла певні стадії, що віддзеркалено у різних ученнях про неї. Безумовно, звернення до теми публічної влади, її термінологічної ідентифікації та концептуального осмислення неодмінно викликає методологічні труднощі в часовому аспекті появлення цієї категорії. Але, на нашу думку, навіть за відсутності в науковому і законодавчому лексиконі термінів «влада» або «публічна влада», ідея відання публічними справами та управління людиною, її асоціаціями, суспільством, державою народилася, існувала та еволюціонувала ще з давніх часів.

Водночас, перша спеціальна спроба визначити владу як поняття пов’язана з ім’ям Т. Гоббса. Фактично Т. Гоббс заклав основи так званої «каузальної» концепції влади, яка і досі превалює у західній науковій літературі. Влада людини, – писав він, – «є його наявні засоби досягнути у майбутньому певного блага». Влада ініціюється людськими діями та має прояв у каузальному відношенні. Влада та ефективна причина, за Т. Гоббсом, одне і теж саме. Причинний зв’язок є постійним відношенням між двома перемінними, у якому одна перемінна призводить до змін в іншій перемінній. Вона виникає тільки між предметами і подіями, які співвідносяться одне з одним, хоча й можуть бути відділені простором та часом. Гоббсівське бачення причинного зв’язку виходить з його механістичної інтерпретації соціальних відносин як контактів та зіткнень, у яких певні тіла («агенти») зрушують інші тіла («пацієнтів»). Різниця між владою і причиною пов’язана з часом дії: причина відноситься до наслідку, до минулого, водночас як влада є здатність продукувати щось у майбутньому. Влада характеризує відношення між агентами, в яких один агент може стати причиною певних дій іншого агента.

Влада, за Т. Гоббсом, – це диспозиційне поняття, воно виражає потенціал суб’єкта влади досягнути гарантоване підпорядкування об’єкта та контролювати об’єкт. Влада існує навіть у випадку якщо суб’єкт не реалізує здатність, яка є в нього підпорядковувати собі об’єкт. У відповідності зі своїми уявленнями про природу людини, Т. Гоббс розглядає владні відносини як асиметричні та конфліктні, які відображають панування одних людей над іншими [515, c. 25–27].

Достатньо популярною була та залишається сьогодні концепція влади, яка вбачала у владних відносинах насамперед прояв сили, насилля, за допомогою якого відбувається детермінація поведінки підвладних. Класичним прикладом такої теорії, безумовно, є праці Л. Гумпловича. У подальшому розроблена ним так звана теорія сили і теорія волі були об’єднані, внаслідок чого влада стала розглядатися у смислі свідомого впливу одних людей на інших та здатність панувати та своїм пануванням зв’язувати волю тих, до кого ці накази звернені [26, с. 49; 399, c. 129; 414, c. 16; 753, c. 13].

Сучасне визначення влади як поєднання волі і сили, яке сьогодні претендує на «класичність», не бачить під собою силу як нестримної фізичної сили, голого або сліпого насилля, і навіть, коли виділяють особливо її останній елемент, як це було зроблено Н. Макіавеллі, насилля має бути обмеженим у часі. У своєму стабільному стані влада скоріше спрямована, вважає Ж. Сорель [739, c. 92], на прояснення соціального стану суб’єктів суспільства та на уточнення характеру взаємодії одне з одним. За такого підходу, навіть у крайньому випадку заперечення державності як такої, що видно на прикладі анархізму, влада і далі виконуватиме вказану Ж. Сорелєм функцію [391, c. 64].

Також проблеми влади перебувають у центрі уваги сучасної західної політології. Істотний внесок у розроблення теорії влади внесли В. Парето, Г. Моска, Р. Міхельс та ін. Особливого значення мали погляди М. Вебера, котрий розумів під владою будь-яку можливість проводити всередині даних соціальних відносин власну волю навіть всупереч опору, незалежно від того, на чому така можливість заснована. У веберівському визначенні підкреслюються наступні основні риси влади: 1) влада не є властивістю індивідів, а існує у відношеннях між ними; 2) влада має визначатися у категоріях вірогідності, можливості; 3) основу влади можуть утворювати будь-які речі, властивості або відношення; 4) влада завжди проти будь-кого, вона передбачає конфлікт та дії всупереч інтересам людей. Як і Т. Гоббс, М. Вебер розглядає владу як цілеспрямоване асиметричне відношення між індивідами (але не групами або спільностями) на відміну від авторитету, влада пов’язана не з соціальними позиціями або ролями, а з персональними якостями індивідів.

У процесі розвитку теорії влади значну роль відіграли представники структурного функціоналізму. Так, неабияке значення для концептуального розуміння сутності влади має наукова спадщина італійського економіста та соціолога В. Парето, який розробив популярну нині теорію еліт, що обумовила виникнення цілого напряму у соціально-політичних дослідженнях. Теорія еліт заперечує ідею історичного прогресу, за якою немає ніякого реального змісту. Історія є сукупністю соціальних циклів, у витоків яких стоять еліти – владарюючі меншості, які визначають політику розвитку суспільства. Еліту, вважає В. Парето, становлять дві сили: «лисиці» та «леви». «Лисицями» називають представників еліти, наділених від народження «залишками», тобто здатністю до маніпулювання масами за допомогою хитрощів та обману, а «левами» – тих, хто здатний використовувати силу для досягнення політичних цілей. Важлива роль у диференціації еліти відводиться інстинктам, які багато у чому визначають кожній людині її політичний вибір. Народний суверенітет з точки зору теорії еліт є ілюзією, оскільки ілюзорними є всі існуючі уявлення про егалітаризм, народне представництво, класову боротьбу та соціалізм. Демократія також не може існувати внаслідок її неможливості. Співвітчизник В. Парето Г. Моска вважав, що політична влада ніколи не зможе стати владою самого народу. Тому має сформуватися особливий клас одуховлених і здатних правителів – меритократія, – статус якого був би протиставлений егалітаристським тенденціям у політиці.

У зарубіжній науці сучасні дискусії про владу відкриваються працями Х. Лассуела, Е. Кеплена, Р. Берштедта, Х. Саймона, Д. Картрайта, Р. Даля, Дж. Марча та інших дослідників, які були опубліковані у 1950-х – на початку 1960-х років. У них аналіз поняття влади вже стає всебічним, систематизованим, перетворюючись у важливий елемент дослідження владних відносин у суспільстві та його окремих сферах.

Ми не ставимо за мету виділити та класифікувати всі концепції влади, які безумовно заслуговують на увагу. Зазначимо лише те, що у концептуальному аналізі влади чітко простежуються дві основні традиції.

Перша традиція – «секційна (групова) концепція влади» або як «традиція реалізму» йде від Т. Гоббса та М. Вебера, представлена у працях Х. Лассуела, Е. Кеплена, Р. Даля, Д. Картрайта, С. Л’юкса, Е. Гідденса та ін. Влада за такого підходу є асиметричним відношенням, яке включає актуальний або потенційний конфлікт між індивідами. Вона виникає у тих соціальних взаємодіях, де один із суб’єктів володіє здатністю впливати на іншого, долаючи його супротив. Влада концептуалізується як влада над будь-ким, як «відношення нульової суми», у якому зростання влади одних індивідів та груп означає зменшення влади інших.

Інша традиція – «несекційна концепція влади» – спростовує ідею «нульової суми», припускаючи що влада може здійснюватися в інтересах загальної вигоди. Влада розглядається як колективний ресурс, як здатність досягнути якогось суспільного блага; підкреслюється легітимний характер влади, її належність не окремим індивідам або групам, а колективам людей або суспільству у цілому. Представниками цієї традиції, коріння якої сходять до Платона й Аристотеля, є Т. Парсонс, Х. Арендт та М. Фуко [629, c. 9–10].

Також однією з найбільш розроблених концепцій влади визнається концепція П. Блау, який вважає владу різновидом соціального обміну. Він визначає її як «здатність індивідів або груп нав’язати свою волю іншим всупереч їх супротиву за допомогою погроз покарання або відмови у регулярних винагородах, оскільки і перше, і друге, у кінцевому випадку, виступає як негативна санкція». П. Блау обмежує владу сферою негативних санкцій, але підкреслює, що останні не зводяться до фізичного примусу або погроз його застосування. Людей можна змусити робити щось з-за страху втратити роботу, позбавитися соціального статусу, сплатити штраф тощо. На думку П. Блау, єдина різниця між покаранням або винагородою може бути виявлена лише у відношенні з визначальним положенням об’єкта, тобто у порівнянні з ситуацією, яка мала місце до спроб суб’єкта впливати на об’єкт. У випадку якщо положення об’єкта погіршилося, мова йде про покарання, якщо покращилася – про винагороду. Однак і цей критерій буває досить непросто використовувати, наприклад у ситуаціях, коли нагороди є постійними, що робить об’єкт залежним від суб’єкта. Неотримання очікуваної винагороди сприймається об’єктом як покарання. Джерелом влади, за П. Блау, при цьому є нерівномірний розподіл ресурсів, який обумовлює однобічну залежність одних людей від інших, що дозволяє господарям ресурсів «обмінювати» їх на бажану поведінку. Влада обов’язково асиметрична: взаємна залежність та рівний взаємний вплив означають відсутність владного відношення; влада виражає «чисту (net) здатність наказувати та позбавляти інших людей винагороди – здатність, яка зберігається та з урахуванням того можливого супротиву, який може бути наданий». П. Блау підкреслює, що влада – це стійка (така, що повторюється) здатність нав’язувати волю, а не поодинокий випадок впливу, яким би важливим він не був. Адже не усі впливи відносяться до влади. «Бажання людини надати послугу за винагороду не є здійсненням влади над нею доки, поки постійні винагороди не змусять її підкорюватися команді, а не тільки надавати дані послуги». На відміну від поради, де суб’єкт «підказує» об’єкту як той може отримати вигоду, і тим самим діє в інтересах об’єкта, у владному відношенні суб’єкт підпорядковує об’єкт у своїх власних інтересах, орієнтуючись на свою особисту вигоду. Водночас влада не є безпосереднім фізичним примусом, вона обов’язково заключає у собі елемент добровільності: об’єкт може віддати перевагу покаранню замість підкорення.

Прихильники «рольової» концепції влади, запропонованої представниками теорії плюралістичної демократії, стверджують, що влада – це здатність чи потенційна можливість людей приймати рішення, що впливають на дії інших людей. Головний акцент вони роблять на форми (механізм) здійснення влади, а не на її джерела. Так, в основі концепції, яку сформулював Т. Парсонс, ідея визначальної тотожності концептуальних структур, які необхідні для аналізу економічної та політичної сфер суспільства. Порівнюючи їх, Т. Парсонс дійшов висновку, що влада у політиці відіграє роль, яку можна порівняти з роллю грошей в економіці. Аналогічно грошам, які є посередником в економічних операціях, влада є засобом впорядкування політичних процесів. Як володіння грошима дає можливість отримувати різні блага та послуги, так і володіння владою забезпечує виконання широкого набору політичних обов’язків і функцій. Це привело Т. Парсонса до істотно відмінного від традиційного підходу способу визначення влади. Влада в нього не є атрибутом акторів або відносин, а властивістю (ресурсом) систем.

До числа концепцій, які характеризуються певними особливостями (хоча й її відносять до так званої «несекційної» традиції) відноситься концепція М. Фуко. З появою його праць фактично почалась нова хвиля інтересу до осмислення феномена влади. Сучасна влада, вважає він, набуває форми «дисциплінарної влади». Під нею він розуміє владу, яка трансформує людей на об’єктів за допомогою «дисциплін», притаманних психіатрії, медицині, кримінології та соціальним наукам. Ці «дисципліни» допомагають сформувати «суспільство нормалізації» – частково через їх спеціалізовані дискурси, які використовуються у спеціальних «точках» (шпиталях, психіатричних лікарнях, тюрмах тощо), частково через застосування «апарату знання», яке притаманне цим дисциплінам та їх дискурсам. М. Фуко цікавить техніка і технологія влади, які спираються на знання та способи їх використання різними інститутами для здійснення контролю над людьми [380].

Ці підходи не вичерпують безумовно, усіх існуючих спроб концептуально обґрунтувати та проаналізувати феномен влади. Детальний аналіз цих концепцій – завдання окремих спеціальних досліджень [515, c. 28–58; 700, с. 16–19]. Викладення деяких з концепцій влади було зроблено лише з метою у загальних рисах продемонструвати коло основних проблем, які виникають (можуть виникнути) у ході дослідження будь-яких владопроявів, у тому числі – концептуального аналізу муніципальної влади. Також ми свідомо не аналізуємо точки зору щодо концептуальних основ влади в цілому, політичної або державної влади, які були сформульовані у радянській державно-правовій та управлінській літературі. Адже останнім часом здобутки радянської наукової думки у контексті аналізу актуальних проблем державної влади неодноразово піддавалися концептуально-теоретичному та конституційно-правовому аналізу [49; 258; 511; 512; 729; 813; 823; 859].

У зв’язку з цим, варто зазначити, що в останнє десятиліття ситуація щодо дослідження проблем влади в цілому та її видів, форм, рівнів, функцій тощо докорінно змінилася. Сучасні дослідники всі частіше стали звертатися не лише до радянської теорії, а і до зарубіжних концепцій. Можна стверджувати, що у вітчизняному суспільствознавстві відбувається свого роду «рецепція» західних наукових шкіл і напрямків. У сферу наукового аналізу включаються раніше недоступні для теоретичного осмислення праці. Характерною рисою вітчизняного правознавства є також переосмислення ролі і значення марксизму. Націленість багатьох учених на «звільнення» від вузьких формаційно-класових підходів та оцінок продовжує зберігатися і понині. У наукових працях останнього десятиліття чітко простежується тенденція щодо перегляду змісту ряду термінів і понять. Змінюється змістовне наповнення багатьох категорій, у результаті чого останні набувають зовсім іншого звучання. Усе це повною мірою відноситься як до влади як загально-соціологічної категорії, так і до її різновиду – публічної влади.

Таким чином, враховуючи накопичені наукою знання та уявлення про владу, ми можемо констатувати, що влада – це певні вольові відносини, які складаються між людьми, коли одні командують, а інші підкоряються, для яких характерне: наявність певної, як правило, єдиної керівної волі, яка підпорядковує собі усіх учасників відповідних суспільних відносин; існування двох підсистем (владарюючої та підвладної); наявність юридичної (нормативної), політичної, економічної, соціальної та інших основ; здатність суб’єктів влади досягати поставленої мети та здійснювати відповідні функції, наявність у цих суб’єктів реальної можливості і здатності застосовувати міри примусу для проведення у життя власної волі тощо. Влада завжди передбачає взаємодію її агентів, що ґрунтується на підлеглості одного іншому. Ця властивість (взаємодія) є характерною для визначення структури влади, елементами якої є суб’єкт, об’єкт, правові та інші умови і засоби взаємодії суб’єктів та об’єктів, власне процес взаємодії між ними. Саме таке розуміння влади як «багатогранного суспільно-політичного і правового поняття» [886, с. 489–490] використовуватиметься у дисертації у якості робочої гіпотези, на основі якої у подальшому робитиметься аналіз характерних атрибутів муніципальної влади як виду публічної влади.

Зазначимо, що незважаючи на колосальний науковий інтерес до проблем влади, повноцінні завершені дослідження категорії публічної влади в сучасній науці практично відсутні. Сьогодні можна виділити лише кілька наукових праць, присвячених дослідженню окремих видів і форм публічної влади [563; 671; 772; 821; 869; 903]. Певною мірою це обумовлено тим, що у попередні десятиліття публічна влада взагалі не була самостійним предметом наукових пошуків. Згадування про неї можна зустріти хіба що при розгляді влади у первісному суспільстві та виникненні державної влади, так як вважалося, що публічна первісна влада у процесі класогенезу трансформувалася у державну владу [425, с. 91]. Нерідко публічна влада ототожнювала з державною владою. Вважаємо, що вивчення публічної влади знаходилося у тіні вивчення державної влади.

У вітчизняному ж суспільствознавстві утворився певний розрив між значимістю, широким вживанням даної категорії та ступенем її концептуального осмислення. Вакуум, що мав місце, певною мірою продовжує існувати: у вітчизняній конституційно-правовій науці публічна влада ні як явище, ні як поняття або категорія, мабуть за виключенням окремих праць [772], все ще не стала предметом усебічного наукового аналізу. Тим часом її роль і значення в умовах конституційної реформи, ринкової економіки і лібералізації соціального життя ні тільки не знижується, але і зростає.

Актуальність дослідження концептуальних проблем публічної влади полягає й у тому, що незважаючи на певну тенденцію щодо становлення самостійної науки про владу – кратології [828–831] та стрімкому розмиванні кордонів політології та юриспруденції, у тому числі конституційно-правової теорії, досить чітко проглядається роз’єднаність проведених у рамках даних наук досліджень влади. Як справедливо відзначає Р. А. Хомєлєва, «склалася свого роду теоретична дисперсія, що є, швидше за все, наслідком методологічної та концептуальної роз’єднаності досліджень влади» [836, с. 14]. Тому у дослідженні конституційно-правових проблем організації та функціонування муніципальної влади нами пропонується синтетичний підхід за активного використання існуючих сьогодні методологічних і теоретичних напрацювань у галузі теорії конституційного права, теорії права та держави, політології, соціології та інших суміжних наук.

Вважаємо, що в основу сучасного вчення про публічну владу варто покласти ідею щодо форм, видів та рівнів публічної влади: наявності трьох форм публічної влади (безпосереднє народовладдя, народне представництво, непредставницькі форми функціонування публічної влади або так зване професійне владарювання), трьох видів публічної влади (публічна влада Українського народу, державна влада та муніципальна влада) та трьох рівнів здійснення публічної влади (загальнодержавна, регіональна та локальна).

Так, якщо критерієм виділення форм влади є вид юридичних підстав та способів, засобів здійснення суб’єктами владовідносин публічної влади (безпосередньо або через інші, опосередковані форми волевиявлення), то підставою розподілу публічної влади на види служить «певна територіальна або політико-територіальна спільність чи інше політичне (політико-територіальне) утворення, яка є безпосереднім джерелом влади відповідного виду» [563, с. 8] (народ, держава, територіальна громада). Щодо класифікації публічної влади за рівнями її здійснення, то в основу їх виділення покладені територіальні межі повноважень суб’єктів публічної влади (держава, регіон – область та автономія, населений пункт або громада – село, селище, місто).

Щодо питання про співвідношення видів, форм та рівнів публічної влади можна зробити висновок про можливість здійснення кожного з видів публічної влади в різних формах і на різних рівнях. Наприклад, Український народ як єдине джерело влади та носій суверенітету може здійснювати владу як безпосередньо, так і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування, причому суверенітет народу реалізується як в межах всієї держави, так і на локально-регіональному рівні. Звідси, публічна влада як суспільно-політична влада (народовладдя) поділяється на владу народу, державну владу та місцеве самоврядування як вид місцевої публічної влади [643, с. 196].

У зв’язку з цим, варто зазначити, що Конституція України традиційно поділяє публічну владу та демократію (народовладдя) на безпосередню і представницьку. Але на відміну від попередніх конституцій чинна Конституція пріоритетною формою влади визнає безпосереднє народовладдя, що є цілком логічно, закономірно, реально. Адже безпосередня демократія – це природне право народу, вона з’явилася раніше за представницьку. Рішення інститутів представницької демократії, як форми здійснення влади, як правило, можуть бути скасовані актами безпосередньої демократії, а акти безпосередньої демократії не потребують будь-якого затвердження. Шляхом безпосередньої демократії приймаються, насамперед, найважливіші нормативно-правові акти: конституції, закони щодо внесення до них змін та інші правові акти, які безпосередньо висловлюють волю народу.

Звернемо увагу й на те, що чинна Конституція України визначає не лише місце безпосередньої демократії у системі демократії, тобто у системі політичної влади народу, але й її суть, зміст і форми. Так, за своєю суттю безпосереднє народовладдя відповідно до положень Конституції (ст. 5, 36, 69 та ін.) є, насамперед, прямим волевиявленням народу (народним волевиявленням), зокрема шляхом таємного голосування, або волевиявленням, вираженням волі через політичні партії, засоби масової інформації та інші складові механізму безпосередньої демократії, які сприяють формуванню та вираженню політичної волі громадян. Тобто безпосереднє народовладдя – це самостійна реалізація народом власної волі щодо власних інтересів, власної долі (у цілому чи щодо частини суспільства або окремих осіб) або щодо інших народів і держав за їхньою згодою при сприянні політичних партій, їхніх блоків, інших складових механізму безпосередньої демократії або без них.

Важливим для розуміння суті безпосереднього народовладдя є врахування того, що відповідно до змісту Конституції безпосереднє народовладдя як волевиявлення народу може здійснюватися як народом в цілому, так і його певними частинами або спільнотами. Насамперед і головним чином безпосереднє народовладдя здійснюється шляхом волевиявлення Українського народу в цілому, зокрема у разі проведення парламентських і президентських виборів, всеукраїнських референдумів тощо. Але офіційним волевиявленням народу, водночас, вважається: волевиявлення окремих спільностей (територіальних громад, трудових колективів тощо), зокрема, місцеві вибори і референдуми є волевиявленням територіальних громад і нерідко називаються проявами локальної, місцевої демократії, є формами діяльності цих громад та інструментом реалізації муніципальної влади [641, c. 282].

Щодо питання про правову природу влади, яка здійснюється на рівні держави та у вигляді державної влади, то воно завжди було однією з найважливіших складових конституційного права. Проте саме поняття інституту державної влади, її функцій, форм та методів здійснення, на жаль, належної теоретичної розробки не здобуло. Нові концептуальні підходи до дефініції державної влади в Україні вимагають заповнити цю прогалину, оскільки вивчення даного явища має не лише суто теоретичне, а й практичне значення у складний період розбудови української держави. Так, на думку П. М. Рабіновича, державна влада – це вид публічної політичної влади, що здійснюється державою та її органами, здатність держави підпорядковувати своїй волі поведінку людей та діяльність об’єднань, що знаходяться на її території [667, c. 85]. Близьку за сутністю позицію займає й О. І. Ющик, який вважає, що державна влада у функціональному аспекті є «системою відносин влади-підкорення в соціальному управлінні, в яких поведінка суб’єктів підпорядковується державним велінням, вираженим у правовій формі, з метою досягнення і підтримання певного порядку в суспільстві». Саме в такому аспекті, вважає він, слід розуміти це поняття в Конституції України. Поряд з цим, О. І. Ющик звертає увагу і на існування суб’єктного підходу до розуміння цього поняття, коли «державна влада» розглядається як організація, яка здійснює публічну політичну владу, тобто як апарат влади, як її суб’єкт [453, с. 257]. У останньому вимірі, наприклад, аналізує державну владу О. В. Хоменко, на думку якої, це система юридичних державно-владних повноважень державних органів і посадових осіб, розподілених по вертикалі й горизонталі, спрямованих на реалізацію завдань і функції держави [838, с. 7].

Основними концептуальними проблемами, які виникають у процесі розкриття сутності, змісту та форми державної влади є наступні питання. Так, для створення сучасних концептуальних основ державної влади треба з’ясувати такі питання: що є джерелом легітимності державної влади; який зміст цієї влади; які основоположні конституційні принципи організації і діяльності державної влади; що покладено в основу розмежування функцій здійснення державної влади; яка система державних органів, що здійснюють державну владу; що є об’єктом у згаданих правовідносинах; яка мета здійснення державної влади.

До числа актуальних проблем конституційно-правової теорії відноситься і питання щодо ознак та атрибутів державної влади. У сучасній науці, як правило, концептуально виділяються наступні ознаки цього виду публічної влади: а) можливість державної влади застосовувати легалізоване насилля (правовий примус) у масштабах усього суспільства; б) верховенство; в) суверенність; г) можливість встановлювати загальнообов’язкові податки і збори, а також наявність прерогатив щодо делегування даного права іншим органам (наприклад, органам місцевого самоврядування).

Ще раз констатуємо, що саме глибокі науково-теоретичні розробки змісту державної влади за часів радянської доби не здійснювалися. Це пояснюється перш за все тим, що сама сутність державної влади трактувалася однобічно, виходячи з того, що державна влада, її організація з перших днів радянської влади існувала за схемою: «держава – державні органи». При цьому не досліджувався інший бік проблеми, а саме: заради кого організовується і здійснюється державна влада; що необхідно для того, щоб ця влада існувала не ізольовано від свого народу, а разом з ним; що потрібно для того, щоб державні органи були не кінцевою інстанцією у відносинах держави і особи, а лише передавальною ланкою цього механізму; нарешті, що слід зробити для того, щоб народ не лише пасивно сприймав державну владу, а і допомагав державним органам та вищим посадовим особам в її реалізації.

Особливого значення необхідність концептуального осмислення та наукової розробки шляхів подолання проблем державної влади набуває на сучасному етапі державотворення, коли реалізація норм Конституції України, які стосуються організації та функціонування державної влади, стає вирішальним фактором удосконалення діяльності всього державного апарату. Тому актуальним є розв’язання концептуальних проблем державної влади як конституційно-правового інституту, формування теорії її функцій та механізму реалізації, що дає можливість проаналізувати концептуально-конституційні засади організації і здійснення державної влади в Україні [859, c. 1].

Проблематичним та практично не дослідженим у конституційно-правовій науці є питання щодо правової природи влади, яка здійснюється на рівні автономних утворень [867, c. 13–14; 905, c. 6]. Для сучасної України ця проблема концептуалізації влади автономних утворень об’єктивно підсилюється наявністю у її складі адміністративно-територіальної автономії – Автономної Республіки Крим [250; 467; 597–598]. У сучасному світі є багато територіальних автономій, кількість яких постійно зростає. У їх межах утворюються та діють публічні територіальні колективи. Проблема характеру «власної» влади автономії, причому різних її меж в автономії політичній та адміністративній, безумовно, потребує свого вирішення. Ці проблеми ускладнюються у зв’язку з процесами реформування місцевого самоврядування й інституціоналізацією його регіонального рівня, розвитком та реалізацією принципів субсидіарності, коли повноваження, які були раніше прерогативою державної влади, передаються на місця [870, c. 9–10].
У цілому підтримуючи концептуальний підхід, за якого публічна влада на рівні автономії – це своєрідна форма реалізації муніципальної влади [1, c. 22], вважаємо, що проблема організації та здійснення влади в автономних утвореннях потребує більш ґрунтовного дослідження.

Дискусійним питанням сучасної конституційно-правової теорії варто визнати питання щодо виділення у якості виду публічної влади так званої наддержавної (наднаціональної, супранаціональної, постдержавної) влади, а також публічної влади громадських об’єднань [671; 563, с. 14–15, 16]. Так, говорячи про так звану наддержавну [483; 591; 844; 897] (супранаціональну [693, с. 235] або постдержавну [572, c. 70]) форму публічної влади зазначимо, що передумовою її формування та розвитку є зростання взаємозалежності та розвитку співробітництва між державами (а також іншими суб’єктами міжнародних відносин). У сучасному світі є значна кількість суб’єктів, чия діяльність виходить за межі окремих держав, у тому числі міжурядові та неурядові організації, транснаціональні корпорації. Однак їхня діяльність, як правило, не носить публічно-владного характеру в силу відсутності ряду ознак публічної влади.

Світові тенденції суспільного та державного розвитку, розчиняючись у конституційній матерії, виявляються у перманентних процесах глобалізації та інтернаціоналізації конституціоналізму, становленні наддержавних публічно-владних структур та інститутів. Ці тенденції спостерігаються передусім у зближенні національного права кожної демократичної країни з міжнародним публічним правом, внаслідок чого між ними іноді зникає чітка межа [202].

Перспективи виникнення, зміни або припинення «наддержавних» публічно-владних відносин та «наднаціонального» права, яке регулює ці процеси, пов’язані з діяльністю таких суб’єктів «наддержавної» публічної влади як Організація Об’єднаних Націй (в особі Міжнародного суду і Ради Безпеки) і органи Європейського Союзу (Комісія, Рада міністрів, Суд, Суд першої інстанції, Європарламент), а також формуванням міжнародного права міжнародних організацій та регіонального конституційного права (наприклад, загальне конституційне право Європейського Союзу), яке має риси як міжнародного, так і наддержавного права, а у подальшому – з поступовим формуванням міжнародного конституційного права (розробка Договору, що встановлює Конституцію для Європи [281] та фактичне ухвалення у листопаді 2009 р. так званого Договіру реформування або Лісабонської угоди – нової базової угоди щодо принципів функціонування Європейського Союзу, що офіційно іменується «Проект договору, що поліпшує Договір про Євросоюз і Договір про становлення Європейського Співтовариства»). Такі тенденції обумовлені активізацією інформаційної кореляції інститутів сучасних суспільства та держави, в результаті чого демократичні досягнення окремих країн узагальнюються на міжнародному рівні та включаються до актів міжнародного права – пактів, конвенцій та ін., які зобов’язують держави-учасниці внести до свого національного законодавства ті чи інші демократичні конституційно-правові інститути (наприклад, певні права людини, визнати місцеве самоврядування тощо) [451, c. 25].

Водночас, слід зазначити, що акти, які видаються більшістю міжнародних організацій, набувають силу тільки у випадку наступної ратифікації відповідними державами. Тим самим їх дія поширюється не на всіх суб’єктів, що знаходяться на певній території, а тільки на заздалегідь визначене коло суб’єктів, що визнали даний акт у якості загальнообов’язкового, а також тих, хто надав свою згоду підкоритися юрисдикції тієї чи іншої організації. Виходячи з цього, тільки ті суб’єкти матимуть наддержавну владу, чиї рішення є обов’язковими для всіх суб’єктів, навіть якщо останні з ними не згодні.

Щодо рівнів наддержавної публічної влади, зазначимо, що така влада знаходиться ще тільки на початковій стадії свого формування, тому вести мову про різні її рівні можна тільки у загальних рисах, переважно концептуально. Так, сьогодні до наукового та повсякденного лексикону поступово входять словосполучення «світове співтовариство», «європейське співтовариство» [360], «єдине співтовариство» [259] тощо. Дані терміни означають не просто арифметичну суму населення різних держав, а утворення нових політико-правових спільностей або системи взаємовідносин між ними. Такі підходи дозволяють ставити питання щодо існування територіального колективу міжнародного співтовариства планети [867, c. 8; 870, c. 7].

Щодо виділення публічної влади громадських організацій, то остання має окремі ознаки публічності та владності, у тому числі й ознак територіальності (хоча й у менш вираженій формі). Так, згідно ст. 20 Закону «Про об’єднання громадян» [350] для здійснення цілей і завдань, визначених у статутних документах, зареєстровані об’єднання громадян мають право представляти і захищати свої законні інтереси та законні інтереси своїх членів (учасників) у державних та громадських органах; брати участь у політичній діяльності, проводити масові заходи (збори, мітинги, демонстрації тощо); ідейно, організаційно та матеріально підтримувати інші об’єднання громадян, надавати допомогу в їх створенні; створювати установи та організації; розповсюджувати інформацію і пропагувати свої ідеї та цілі тощо. У порядку, передбаченому законодавством, політичні партії також мають право брати участь у виробленні державної політики; брати участь у формуванні органів влади, представництва в їх складі; доступу під час виборчої кампанії до державних засобів масової інформації.

Також однією з найбільш складних проблем сучасної конституційно-правової науки є проблема місцевого самоврядування як виду публічної влади. Саме концептуальні конституційно-правові проблеми організації та функціонування муніципальної влади й є предметом цього дослідження.
1.2 Генезис системи уявлень про місцеве самоврядування в аспекті теоретико-методологічного розуміння вчення про муніципальну владу

Формування науки про публічну владу та місцеве самоврядування – складний діалектичний процес. Досягненню мети найбільш повного охоплення історико-філософських та політико-юридичних аспектів феномена муніципальної влади сприяє розгляд відповідних соціальних ідей та наукових теорій (концепцій) про походження місцевого самоврядування. Ідея місцевого самоврядування виконує особливі пізнавальні функції. Вона дає первинні знання про місцеве самоврядування, відображає те істотне, що притаманне цьому інституту в різні конкретно-історичні періоди, є характерним та особливим для країн, які його визнають. Тобто в ідеях віддзеркалюються загальні та особливі елементи будь-якої моделі місцевого самоврядування в їх динаміці. Саме в еволюційному аспекті – через генезис сутнісних властивостей муніципальної влади, взаємопов’язаність змін у її природі залежно від процесів диференціації та інтеграції, а також історично сформованої організації суспільства можна оптимально концептуалізувати муніципальну владу, безумовно, не уникаючи при цьому методологічного аналізу інших аспектів – аксіологічного та інституціонального [246, c. 12–13].

Ідейним джерелом муніципальної влади є вчення про природне право, яке з часів Античності є важливою філософсько-ідеологічною течією. Еволюціонуючи від наївних уявлень до фундаментальної системи науково обґрунтованих поглядів і правових принципів, природне право мало суттєвий вплив на ідею місцевого самоврядування. Суть теорії природного права має вираз в уявленнях про справедливість, які втілені у загальнолюдських принципах свободи та рівності.

Думка про муніципальну владу та її співвідношення з державною владою почала розвиватися ще у середньовічній Європі. У полеміці з теорією абсолютизму, яка упродовж багатьох століть панувала в Європі, на початку ХVІІ ст. німецький юрист і теоретик держави Йоганнес Альтузіус розробив федеральну теорію народного суверенітету та сформулював принцип субсидіарності. Союз індивідів, які добровільно об’єднались у сім’ї та корпорації, на його думку, утворює громаду, союз громад – провінцію, союз провінцій і міст – державу. Суверенітет, право верховенства при цьому зберігає увесь народ. Уся ієрархія соціально-політичних структур з низового рівня громад і міських комун, які добилися самоврядування, до всезагального союзу, держави, осмислювалася Й. Альтузіусом як система федеративних утворень, союзів, створених на договірних засадах [402, c. 46–47]. Його теорія вимагала, аби децентралізовані політичні одиниці мали якомога більше автономії щодо реалізації права й управління. Тільки коли нижчі політичні одиниці були не в змозі виконати поставлені перед ними завдання, компетенція щодо реалізації права й управління переходила б до відповідного вищого політичного об’єднання [212]. Ідеї Й. Альтузіуса були прогресивними та революційними для свого часу, і водночас вони не втратили своєї актуальності і сьогодні. Елементи концепції субсидіарності тією чи іншою мірою притаманні усім теоріям, які сповідують принципи переміщення центру навантаження соціальної і політичної організації на первинні спільності, стверджуючи переваги самоврядування, цінності соціальної солідарності і відповідальності. По суті, сформульований ним принцип субсидіарності набув свого визнання лише у другій половині ХХ ст. у рамках Ради Європи.

Ще з ХVІІІ ст. у Франції проблемами публічної влади та місцевого самоврядування займалися фізіократи, більше відомі своїми дослідженнями в галузі економічної теорії. Приватну свободу людини фізіократи вважали необхідною передумовою для розвитку самоврядування. Один з найбільш відомих попередників фізіократів – маркіз Рене-Луі д’Аргенсон, будучи сучасником більш знаменитого Монтеск’є, виступав, на відміну від останнього, за скасування будь-яких станових привілеїв. Спостерігаючи життя сучасного йому міста, д’Аргенсон дійшов висновку щодо необхідності міського самоврядування. В основі теорії, розробленої у «Трактаті про управління і демократію в монархічному суспільстві», – теза «pour gouverner mieux, il faudrait gouverner moins» («Щоб управляти краще, треба управляти менше»). Вся система міського самоврядування будувалася, за д’Аргенсоном, на виборній основі під наглядом інтенданта якого призначав король. За словами Ю. Панейка, д’Аргенсон, «спираючись на голландські та фламандські зразки, вимагав визнати громади як так звані «демократії» або публічно-правні корпорації, привернути їм давню свобод – передусім право вільного вибору громадських органів – і право збирати податки» [622, c. 30].

Значною мірою близький до ідей д’Аргенсона, але більш детальний, «Проект муніципалітетів» (1775 р.) був створений одним з представників фізіократичної школи Дюпоном де Немуром. Він запропонував систему муніципалітетів, які б стояли одне над одним (комуна – округа – провінція) на чолі з головним муніципалітетом (державою). Самоврядування за Немуром через виборні народні магістрати повинно здійснюватися широким «класом» дрібних власників. Така громадська община вже якісно відрізнялася релігійної протестантської громади ХVІ–ХVІІ ст., тому що в її основу передусім покладався принцип наявності основних громадянських прав, які мали розглядатися не як даровані, дозволені державою, монархом або іншою інстанцією, а як природні, невід’ємні права кожної людини і громадянина. Тільки володіючи особистою свободою та будучи рівними перед законом, представники третього стану могли утворювати реально діючі місцеві об'єднання. Для свого часу це стало величезним кроком вперед на шляху розвитку місцевого самоврядування [84, c. 140–141].

Також на становлення теорій місцевого самоврядування мали значний вплив представники утопічного соціалізму та комунізму.

Так, значний внесок до доктрини «народоправних громад» зробив ідеолог теорії народного суверенітету та суспільного договору Ж.-Ж. Руссо. У праці «Проект конституції для Корсики» він виклав свої основні думки про організацію місцевої влади. Він писав, що «міста та їх мешканці так само, як феоди та їх власники, не повинні зберігати ніяких особливих привілеїв. Всі на острові (Корсика – прим. авт.) повинні мати одинакові права, нести одинакові повинності, а острів повинен перетворитися цілком і повністю на те, що іменують місцевою назвою: Terra di commune» [688, c. 267].

У цьому плані творець теорії суспільного договору та народного суверенітету Ж.-Ж. Руссо по суті був «народником» і тому ідеалізував сільську громаду та її життя. «З усіх способів життя більш за все прив’язує людей до їх рідної країни сільське життя» [688, c. 295]. Він дуже критично ставився до міст, особливо, до столиці держави, яку вважав ворогом добрих звичаїв, законів і свободи. Але на відміну, наприклад, від українських ліберальних народників (М. Драгоманов та інші), Ж.-Ж. Руссо в основу конституційної системи влади покладав не сільські громади (за всієї поваги до них), а принцип народного суверенітету, який, на його думку, втілювався в особі нації-держави. Оскільки основним законом суспільного розвитку він визнавав рівність громадян, то її забезпечувати повинна була держава, яка виражала спільні інтереси [688, c. 265]. Весь народ, незалежно від місця проживання, мав об’єднуватися в державу задля реалізації її завдань.

Фактично відхилив ліберальну доктрину вільних громад і німецький філософ Г. Гегель, який не визнавав протиставлення громад державі, а розглядав їх лише як необхідний елемент громадянського суспільства, що функціонує відносно самостійно; він включав громади до рухомої частини цього суспільства. Одночасно Г. Гегель не відкидав ідею народоправних громад, оскільки це не суперечило його філософсько-політичним поглядам.

Г. Гегель вважав, що громади із-за чисельності своїх членів, а по суті – в силу природи свого призначення – можуть ззовні виступати лише через депутатів, завдяки яким ці громади набувають політичні зв’язки. Член громади, на думку Г. Гегеля, є членом держави і певного соціального стану. Тільки завдяки його об’єктивній ідентифікації, член громади може бути прийнятий державою до уваги. Отже, громада у Г. Гегеля виступала, як опосередковуюча ланка між громадянином і державою, а тому громаду він ставив вище приватних корпорацій [221, c. 346–347, 459].

Цікаво, що у поглядах Ж.-Ж. Руссо і Г. Гегеля на громадівський устрій ХVІІІ – поч. ХІХ ст., не дивлячись на протилежність їх політичних концепцій – демократична республіка у Ж.-Ж. Руссо та конституційна монархія у Г. Гегеля – можна помітити паростки державницької теорії місцевого самоврядування, яка, як відомо, відхиляє традиційне для помірковано-ліберальної політичної філософії протиставлення між громадою та державою, розглядаючи місцеве самоврядування як форму здійснення державної влади.

Щодо ідейного впливу на теорію муніципальної влади представників утопічного соціалізму та комунізму, то, наприклад, Ш. Фур’є пов’язував соціальний прогрес з часом, коли основу суспільства складатимуть асоціації – «фаланги». Свої погляди він виклав у роботі «Новий господарський соцієтарний світ» (1829 р.). Перший принцип існування фаланги – особиста свобода кожного. Фаланга матиме свої загальнообов'язкові норми, але вони видаються за згодою всього колективу та виконуються всіма свідомо, добровільно. Фаланги у Ш. Фур’є – автономні та незалежні одне від одного соціальні утворення. Вони не пов’язані між собою в єдину цілісну систему, хоча й координують свою діяльність. Центральна влада та її апарат не мають права втручатися у внутрішнє життя фаланг, опікувати їх, керувати ними тощо.

Будуючи теоретичну модель «нового морального світу», відомий англійський соціаліст-утопіст Р. Оуен вважав, що первинною одиницею, «молекулою» майбутнього ладу стане самодостатня комуна, «селище спільності». Такі «селища спільності» групуватимуться за Р. Оуеном у федерації національного масштабу (держави), а потім об’єднаються у масштабі міжнародному. Він розробив конституцію таких спільностей, за якою комуни повинні будуватися та функціонувати на основі колективної праці, громадської (і тільки громадської) власності, рівності прав та обов’язків усіх своїх членів тощо [394, c. 493–494, 497].

Значний внесок у розуміння представницького правління та місцевої демократії зробив Дж. С. Міль, який, прагнучи знайти розумне поєднання егоїзму і альтруїзму, розглядав муніципальну владу як виховальний інструмент, що спонукає людей дивитись далі своїх сьогочасних інтересів та визнавати справедливі вимоги інших людей. Дж. С. Міль вважав, що лише коли індивіди беруть участь в управлінні, то вони розуміють його результати. Дана ідея залучення населення в управління є сьогодні однією з основ концепції розвитку місцевих спільнот [816, с. 17]. Органи місцевої влади повинні, за Дж. С. Мілем, формуватися і функціонувати на основі тих самих принципів, що і органи центральної влади, а також принципу спільності місцевих інтересів. Даний принцип згідно з Мілем означає, що, оскільки кожна місцевість має свої специфічні спільні інтереси, то в кожному виборчому окрузі і кожному місті має існувати власний парламент, який займається вирішенням локальних справ [669, c. 300–302].

У процесі становлення та розвитку муніципальної науки сформувалася низка наукових теорій (концепцій) про походження місцевого самоврядування, які по-різному тлумачать сутність цього інституту, особливості його взаємовідносин з державою. В ХІХ ст. місцеве самоврядування, яке передбачає певну автономію громади у механізмі публічної влади, природно стає гаслом більшості політичних рухів та політичних реформ. Одним із перших, хто привернув увагу до цих проблем, був А. Токвіль, ідеалом якого було суспільство, що функціонує як сукупність багатьох вільних та самоврядних асоціацій та громад. Сформульована ним та його послідовниками теорія природних прав вільної громади виникла на початку ХІХ ст. як реакція на чиновницьке управління з усіма негативними сторонами, коли увага теоретиків філософії держави та права перемістилася з конституційної монархії на представницьку демократію як більш прогресивне втілення ідей правової держави, коли в політичній та філософсько-правовій думці відбулися суттєві зміни поглядів на проблеми демократії та суспільної свободи. Представниками цієї теорії були Г. Аренс, Н. Гербер, О. Гірке, А. де Токвіль, О. Лабанд, Мауренбрехер, Е. Мейєр, О. Ресслер, Шеффле, Б. М. Чичерін та ін.

Ця теорія поряд з трьома загальновизнаними конституційними гілками влади (законодавчою, виконавчою та судовою) вимагала визнати й четверту – громадівську (муніципальну або комунальну) гілку влади. Громада має право на самостійне та незалежне від центральної влади існування за своєю природою, причому держава не утворює, а лише визнає її. За А. де Токвілем, громада є тим «об’єднанням, яке найбільше відповідає самій природі людини, бо скрізь, де збиралися разом люди, громада виникає нібито сама собою. Є королівства та республіки, які створює людина; громада, здається, виходить просто з рук Господніх» [783, c. 63–64]. У системах урядування, заснованих на принципах децентралізації та самоврядування, він убачав реальну альтернативу державній автократії.

Отже, перші концепції локальної демократії виходили саме з розуміння місцевого самоврядування як самостійного виду публічної влади – публічної влади територіальної громади (муніципальної влади). Найбільш поширена у ті часи теорія вільної громади мала суттєвий вплив на розвиток законодавства першої половини ХІХ ст., знайшовши своє відображення у положеннях Конституції Баварського королівства 1818 р., преамбула якої, зокрема, передбачала «відродження громад шляхом повернення їм управління справами, які стосуються їх власних інтересів», Конституції Бельгії 1831 р., у якій йшлося про особливу «громадівську» владу, а також у розробленій франкфуртськими Національними зборами Конституції 1849 р., яка містила статті про особливі основні права громад.

У другій половині ХІХ ст. відомий німецький правознавець Отто фон Гірке, досліджуючи джерела німецького права, сформулював ідею суспільства як федерації громад і невеликих груп. Тільки за допомогою «конкретних», а не «абстрактних» спільнот (сім’ї, сільської і міської громад, держави) можна знайти вирішення конфліктів, що постійно виникають між інтересами більшості і меншості. Принциповою для нього була та обставина, що держава являє собою не пануючий над громадою, суспільством апарат, а одну з ланок у механізмі соціальних інтеракцій. Заслугою О. Гірке також є те, що він з сучасних позицій відкрив та запровадив у науковий обіг праці та ідеї Й. Альтузіуса [787, c. 111].

У руслі цих ідей знаходилися також погляди німецького ліберала, історика-державознавця Карла фон Роттеха, який обґрунтовував незалежність громади від держави, спираючись на теорію природного права. У зв’язку з цим, він проводить жорстку межу між владою сучасної єдиної держави та правом на свободу та самоврядування громади. К. Роттех бачив у громаді не «установу держави», а рівне державі за сутністю утворення [775, c. 10].

Російська наукова думка також тривалий час зазнавала впливу цієї доктрини місцевого самоврядування. Її джерелами вбачали слов’янофільські ідеї про особливий шлях руської держави та уявлення про природні права громади [390, c. 281]. Так, зокрема, А. П. Щапов, аналізуючи провінційні літописи, систематизував значний матеріал про «вікове енергетичне прагнення до земської територіальної уособленості, самобутності» та тлумачив місцеве самоврядування та гласність як відродження староруської традиції земства [811, c. 269–270]. Інший російський дослідник – М. М. Ядринцев у своїх працях розвивав думку про те, що життя суспільства, держави є життя його частин – громад, і тільки розвиток цих частин є джерелом розвитку цілого. Загальний прогрес, за М. М. Ядринцевим, полягає у диференціації життя цілого, уособленні функцій, самобутньому вдосконаленні кожної окремої частини. Провінціям має бути надана якомога більша автономія: це дасть їм змогу вирішувати «місцеві питання», забезпечить їх розвиток, а звідси, слугуватиме благу всієї держави. Вважав, що без розвитку місцевого життя і самодіяльності неможливий вільний правильний розвиток суспільства [421, c. 630–631].

На думку прихильників зазначеної теорії, соціальна основа муніципальної влади (місцевого самоврядування) – громада з її звичаєвим правом як територіальний колектив людей, що проживають спільно, сформувалася раніше за державу, яка у свою чергу є «федерацією» громад. Громада є інституцією, рівною державі. Громада має самостійне, природне право на існування. Тому право територіальної громади самостійно вирішувати питання місцевого значення, регулювати свої власні справи без втручання держави має природний та невідчужуваний характер (за певною аналогією з природними правами людини). Права громади на самоврядування апріорним шляхом виводилися з самої природи громади (вони належать громаді у силу її природи або даруються Творцем). Обґрунтовуючи свободу та незалежність громади, ця теорія зверталася до історії середньовічних громад – вільних міст, їх боротьби за незалежність проти феодальної держави.

Логічним продовженням даної теорії стала господарська (громадсько-господарська) теорія місцевого самоврядування, яка зробила спробу не тільки обґрунтувати статус самоврядної громади як відмінний від держави суб’єкт права, а й зробила акцент на функціях та змісті комунальної діяльності. Її фундаторами були Р. Моль, О. І. Васильчиков, В. М. Лешков тощо. Дана теорія організації місцевої влади виникла у результаті поступового розвитку положень теорії прав вільної громади у пристосуванні їх до умов, коли у процесі історичного розвитку ускладнюються правові стосунки між суб’єктами суспільного життя і підвищується роль держави як регулятора цих стосунків [253, c. 9]. В основі громадсько-господарської теорії місцевого самоврядування – позичене з теорії природних прав вільної громади положення про те, що територіальний колектив – це елемент насамперед громадянського суспільства. Муніципальна влада – недержавна за своєю природою, має власну компетенцію у сфері неполітичних відносин, до яких держава байдужа, а саме – у місцевих громадських і господарських справах. У дані місцеві справи держава не втручається і вони вирішуються самими територіальними громадами. Питання ж політичні належать до компетенції державної влади.

Так, у межах даного напряму, викликають інтерес погляди голови Комісії з підготовки земських установ в Російській Імперії М. О. Мілютіна, який вважав, що «земське управління, як суто місцеве, очевидно не може та й не повинне будь-яким чином торкатися державних справ, ні інтересів державної казни, ні суду, ні, насамкінець, поліції...» та пропонував розширити компетенцію земства, довіривши йому «ті частини земського господарства, які потребують найближчих економічних розпоряджень та де, слід, дії станових представників можуть мати прямий та безпосередній вплив на добробут жителів». Наполягаючи на необхідності «надати самий, по можливості, широкий розвиток господарської діяльності» земських установ, М. О. Мілютін особливо підкреслював, що вони «не можуть та не повинні мати характеру політичного; їх значення власно адміністративне...». У цілому він прагнув відмежувати відведену земству сферу від втручань державної влади [196, c. 25].

Обидві теорії набули свого розвитку у громадській (громадівській) теорії місцевого самоврядування. Найбільш відомими представниками цієї теорії були вже згадувані В. М. Лешков та О. І. Васильчиков. Громадська теорія вбачала сутність самоврядування у наданні місцевій спільноті самій реалізовувати свої громадські інтереси та зберігала за урядовими органами відання тільки державними справами. Тобто вона виходить з протиставлення територіальної громади державі, громадських інтересів – політичним, вимагаючи, щоб суспільство та держава здійснювали свої власні інтереси. Протиставлення громадських та державних інтересів є одним з чинників повної самостійності органів самоврядування. Якщо органи самоврядування займаються не державними, а виключно громадськими справами, державі байдуже як здійснюються ці чужі для неї справи [469, c. 353–354; 513, c. 40]. За цією теорією органи місцевого самоврядування при вирішенні питань місцевого значення мають діяти за принципом «дозволено все, що не заборонено законом». Прихильник цієї теорії П. М. Подлігайлов вважав, що децентралізацією та самоврядуванням слід називати таку форму управління, яка забезпечує повну автономію громад, зосереджує повністю всі місцеві справи у віданні самої місцевої спільноти, при цьому остання не лише обирає зі свого середовища всіх посадових осіб, а й їх дії безпосередньо підпорядковує своєму контролю. Розглядаючи місцеве самоврядування як «питання, яке має невимірно величезну державну важливість та зачіпає рішуче всі різноманітні сторони складного народного життя», П. М. Подлігайлов писав, що «за відсутності самоврядування центральна влада або повністю ігнорує місцеві інтереси, а відповідно і нестатки населення, визначаючи своїм агентам на місцях безумовно виконувати тільки свої вимоги, або, бажаючи йти назустріч місцевим нестаткам, наказує своїм агентам піклуватися про їх задоволення, чим санкціонує свавілля», тому що ці особи є чужими для цієї місцевості та її проблем. «Усі місцеві інтереси та нестатки можуть бути добре відомі тільки самому місцевому населенню, яке до того ж найбільше зацікавлене в їх правильному задоволенні». Тому ці питання «повинні розроблятися у тій установі, яка для цього є найбільш компетентною – органі самоврядування» [644, c. 25, 28].

У вивченні питання щодо самоврядування у Росії з самого початку намітилася тенденція до порівняльного аналізу. Головними об’єктами порівняння спочатку слугували Англія та Франція. У кінці 1860-х рр. з’явилася праця, де розглядалися системи самоврядування у цілому ряді країн. Це була капітальна трьохтомна праця князя О. І. Васильчикова «Про самоврядування» [193]. На його думку, земські установи повинні діяти у рамках загальнодержавних законів та бути повністю самостійним у своїй сфері, яку слід ретельно окреслити, щоб позбігати зіткнень з бюрократією, яка є більш сполученою, ніж земство. Місцева влада, вважає О. І. Васильчиков, не повинна відповідати ні перед адміністрацією, ні перед виборцями, а тільки перед незалежним судом.

За О. І. Васильчиковим, форма самоврядування взагалі не залежить від типу правління, самодержавного, конституційного або будь-якого іншого, хоча він і визнає, що розвиток самоврядування призводить у кінцевому випадку до виникнення народного представництва. Даний висновок цього вченого має колосальне теоретико-методологічне значення у контексті майбутньої широкомасштабної муніципальної реформи в Україні. У даний час, так само як і у ХІХ ст., варто усвідомлювати, що місцеве самоврядування у вигляді цілісної системи може сформуватися тільки в умовах демократичного політичного режиму, який і є ключовим чинником становлення соціально-правової державності та громадянського суспільства. Щодо дискусій про визначальний вплив на розвиток місцевого самоврядування форми правління (наприклад, президентська чи парламентська республіка) та типу державного устрою (наприклад, перманетні заклики до федералізації або регіоналізації) [176; 197; 377; 781], які періодично розгортаються під час виборчих кампаній, то вони в умовах сучасної України здебільшого носять політичний характер, віддзеркалюючи не об’єктивні реалії, а виключно суб’єктивну позицію певних політичних діячів.

Найбільш відомим серед російських представників громадівської школи місцевого самоврядування слід виділити теоретика поліцейського права, засновника так званого «суспільного права» В. М. Лешкова. Ще в 1858 р. він опублікував своє фундаментальне дослідження «Російський народ та держава», в якому доводив, що засади самоврядування та самодіяльності є наріжним каменем історії руського народу. Центром самоврядування на Русі завжди була громада. Саме аналізу цього важливого соціального інституту і присвячувалося його праця. Він вважав, що центр управління суспільством знаходиться не на верхніх щаблях влади, не в уряді та не в губернському правлінні, а внизу – в громаді, яку він називав «миром», «приходом», «селом», «містом». Саме тут на основі самоврядування люди компетентно вирішують свої проблеми [135, c. 129]. В громаду В. М. Лешков переносить центр поліцейської та управлінської діяльності, громада розглядається ним як основна управлінська структура, а громадівські відносини регулюються діями тих правових норм, які в сукупності утворюють суспільне право. В основі цих теоретичних положень ідея, згідно якої ромадівські засади складають основу, ґрунт всієї російської історії минулої, теперішньої та майбутньої. Відштовхуючись від цього, В. М. Лешков доводив, що управлінські щаблі та інстанції тільки тоді стають міцними, коли їх фундаментом є громада, громадівський устрій. Якщо цивільні історики та слов’янофільські філософи, зокрема К. С. Аксаков, описували руську громаду як союз людей, заснований на громадському володінні землею та об’єднаний спільними справами, то В. М. Лешков розкрив громаду як специфічну політико-юридичну та управлінську установу та вніс до її розуміння юридичну визначеність. Водночас він ніколи не відривав громаду від держави та уряду: нормативна частина суспільного права В. М. Лешкова значною мірою спирається на державне законодавство [287, c. 69], «державність» у нього логічно продовжує общинність.

Ми не випадково так ґрунтовно спиняємось на поглядах В. М. Лешкова. Будучи, за словами його нащадків, фундатором побудованого на національних засадах адміністративного та муніципального права [135, c. 136], він вважав, що суспільне право (іноді він називав його земським правом, яке регламентує діяльність громадських органів самоврядування [524, c. 23]) є найобширнішою та найскладнішою галуззю права, яка суттєво впливає і на цивільне, і на державне право. Під цим правом він розумів сукупність правових норм, які регулюють відносини в галузі безпеки населення, його благоустрою та управління громадськими справами. Сама «Руська правда», на його думку, була «кодексом громадського права».

Отже, ідеологи громадівського напряму у теорії місцевого самоврядування вперше концептуально обґрунтували правову природу місцевого самоврядування як незалежної від держави форми публічного владарювання та аргументовано довели існування муніципальної влади як самостійного виду публічної влади. Необхідність розмежування громадівських та державних інтересів, яка знаходиться в основі цих теорій, і сьогодні відображена у сучасній доктрині не тільки вітчизняного, але і міжнародного муніципального права. Місцевий інтерес та специфічні питання місцевого значення є тими сутнісними межами, без наявності яких місцеве самоврядування позбавлене будь-якого сенсу. Тому, тільки з точки зору громадівських підходів можна оптимально зрозуміти сутнісні та функціональні властивості муніципальної влади.

Для теми нашого дослідження важливо відзначити і той факт, що громадівській напрям у муніципальній науці чітко визначив громадянський та соціально-економічний аспект самоврядування. Він був пов’язаний не тільки із пошуками критерію відмінності владовідносин у сфері місцевого самоврядування від державної влади, а й осмисленням його ролі у процесах становлення громадянського суспільства. Ідеологи відповідних громадівських концепцій вперше вказали на роль інституту місцевого самоврядування у процесі виникнення та розвитку демократичної державності, інституціоналізації громадянського суспільства та реалізації громадянських свобод. Означений аспект має важливе теоретико-методологічне значення у процесі осмислення правової природи муніципальної влади та її функцій, її ролі в механізмі реалізації конституційних прав та свобод людини і громадянина та в цілому розуміння місця місцевого самоврядування у демократичному суспільстві, його політичній, економічній, соціальній та інших системах.

Громадівська теорія, незважаючи на її велику популярність у середині ХІХ ст., піддавалася доволі серйозній критиці як з боку тогочасних дослідників, так і з боку наших сучасників. Так, будучи привабливою як теоретична конструкція, дана теорія, на думку її опонентів, є дуже вразливою у науковому та практичному відношенні. По-перше, вважали вони, самоврядування не завжди є тотожним громадському управлінню, по-друге, її положення є досить абстрактними та не відповідають реальним фактам. Насправді у більшості держав місцеве самоврядування не лише визнане, а й октройоване державою, а повного невтручання суверенної державної влади у справи комун ніде не має. По-третє, прихильники громадської теорії певним чином виправдовують ті прояви місцевого (мікротериторіального) егоїзму, які мають місце в житті кожної країни і нашої зокрема, особливо у періоди політичної та економічної нестабільності. Адже наявність так званих «природних і невід’ємних прав», на думку сучасного вітчизняного вченого-конституціоналіста та одного з найпослідовніших прихильників державницької теорії місцевого самоврядування М. І. Корнієнка, свідчить не тільки про автономію, скільки про певний «суверенітет» територіальної громади та її органів. А це вже небезпечно для цілісності держави [615, c. 31].

У другій половині ХІХ ст. громадська теорія з її ідеалізацією природи людини та її можливостей, ролі освіти в управлінні суспільством своїх вищих цілей дещо поступилася популярністю державній (державницькій) теорії місцевого самоврядування. На відміну від громадської теорії означена теорія місцевого самоврядування вбачає у ньому частину держави та розглядає владу місцевого самоврядування як різновид державної влади. Пік популярності цієї теорії приходиться на 70-ті роки ХІХ ст. Згідно з цією теорією самоврядування – одна з форм організації державної влади. Будь-яке управління публічного характеру з цього погляду є справою державною.

При розгляді характерних ознак місцевого самоврядування сформувалися два основних напрями в рамках загальної державної теорії місцевого самоврядування – політичний (Р. Гнейст) та юридичний (Л. Штейн). Прихильники Р. Гнейста вбачали підстави самостійності органів самоврядування в особливостях порядку їх формування, заміщення окремих місцевих посад. Особливості особистого статусу органів самоврядування, на їх думку, полягають або в тому, що ці особи, працюють безоплатно, або в тому, що ці особи займають свої посади на виборній основі, а не за призначенням. Р. Гнейст убачав істотну відмітну ознаку самоврядування в тому, що посади самоврядування є почесними: вони заміщуються за призначенням від уряду, але є безоплатними; у безоплатності він вбачав гарантію незалежності від центральної адміністрації, тому що, на його думку, особа, яка отримує за посаду гроші, завжди залежатиме і від посади, і від начальства. Така система, за Р. Гнейстом, забезпечує те, що місцеве управління буде в руках тих, хто займає керівні посади у суспільстві та таким чином буде досягнуто гармонії держави і суспільства [513, c. 43].

Однією з форм теорії Р. Гнейста є вчення О. Майєра, за яким сутність самоврядування полягає у виконанні в ньому посадових функцій лише в порядку побічних, а не основних занять [566, c. 14]. Якщо посадові особи коронної адміністрації є чиновниками-професіоналами, в яких служба – головне джерело існування, то посадові особи органів самоврядування, по суті, залишаються обивателями, які заробляють кошти на життя з тієї чи іншої професії, а діяльність по самоврядуванню є для них побічним заняттям. Хоча ця теорія виділила одну з можливих форм, в які виливається незалежне становище органів самоврядування на відміну від залежного становища органів коронної адміністрації, суттєвим недоліком цієї теорії було те, що іноді важко визначити, що для людини є головною, а що побічною професією.

Дещо на інших позиціях перебував Л. Штейн. Він вважав, що самоврядування є «першою формою, в якій досягає свого здійснення ідея вільного управління як організованої та повноважної участі громадян у функціях виконання загалом й управління зокрема. Воно виникає не стільки завдяки вільній і самодіяльній волі окремих громадян, скільки завдяки природі даних відносин, які породжують та роблять необхідною таку участь». Громада, на його думку, – це «еволюціонуюча організація місцевого самоврядування. Тому її призначення і здатність незначною мірою, для своєї обмеженої сфери, – утворювати основні форми і органи держави, і таким чином застосовувати у себе великі принципи згідно з державним устроєм урядового права... Саме тому громадівський устрій є зерном будь-якого самоврядування, громада є батьківщиною вільного управління, а народ без вільної громади за будь-якого вільного державного устрою, не буде вільним, а адміністративно рабським народом». Водночас він говорить, що «державний устрій є тільки першим, а вільне управління у громаді другим кроком до свободи народу» [891, c. 27–28, 29–30].

Послідовники Л. Штейна вбачали підстави самостійності у тому, що вони є не безпосередньо органами держави, а органами місцевої спільноти, на яку держава покладає вирішення певних завдань державної влади. Вони розглядали громаду як територіальну корпорацію, яка виступає щодо держави як особлива юридична особа публічного права. Самостійність місцевих спільнот має вираження у тому, що вони можуть мати свої особливі громадянські права: бути власниками, вступати у різноманітні зобов'язальні відносини. Така майнова правоздатність місцевих спільнот надає їм самостійності стосовно держави, але ще не встановлює самоврядування. Суб’єктами самоврядування вони є лише настільки, наскільки держава покладає на них здійснення своїх функцій, функцій державного управління [469, c. 363–365; 513, c. 46–49].

За цією теорією, вибір предметів діяльності не залежить від самоврядних органів, а визначається державою. Всі повноваження у галузі місцевого самоврядування своїм джерелом мають державну владу. Все базується на тому, що держава визнає за необхідне передачу справ на місця, і, по суті, діяльність самоврядування та держави залишається однорідною [774, c. 8–9]. Однак на відміну від центральної державної влади місцеве самоврядування здійснюється не урядовими чиновниками, а за допомогою місцевих спільнот (територіальних громад), місцевих жителів, які зацікавлені в результатах місцевого управління. Органи місцевого самоврядування при цьому діють за принципом «дозволено лише те, що передбачено законом».

Згідно з державною теорією функції органів самоврядування «за своєю природою, по суті, не відрізняються від функцій державного (місцевого) управління, і тому розподіл справ між місцевими органами коронного управління та органами самоврядування має своїми підставами не відмінність природи цих справ, а лише міркування доцільності: є справи, щодо яких можна передбачити, що з ними краще впораються органи коронного управління, які керуються центральними установленнями (зокрема, справи політичної поліції); навпаки, є справи, які отримають більш повне вирішення, якщо вони будуть надані органам місцевим, зацікавленим не в тому, щоб догодити вищому начальству, а в тому, щоб задовольнити безпосередньо їм відомі нестатки місцевого населення (зокрема справи дорожні, санітарні)» [513, с. 42].

У цьому аспекті насамперед варто згадати досвід земського управління в Росії. Так, важливу роль у формуванні та популяризації в Росії ідеї земства як державного інституту відігравав перший загальноземський орган – щотижнева газета «Земство» та її редактор В. Ю. Скалон. На його думку, земські установи «повинні ввійти у систему державного управління як органічна складова частина його, наділені відповідною владою, поставлені у тісний органічний зв'язок з іншими громадськими установленнями, забезпеченні повною незалежністю у колі ввірених їм справ місцевого управління, під наглядом та контролем влади урядової» [715].

Виступаючи проти роздержавлення місцевих органів влади в особі земств, петербурзький правознавець професор Б. Е. Нольде зазначав, що самоврядування – така ж сама частина державного управління, як і управління коронне, а спір про «власні», «особливі» справи громади та справи покладені на неї державою називав «зовсім безплідною схоластикою позбавлених життєвого значення формул» [592, c. 261–262].

Варто зазначити, що сьогодні муніципально-правова наука як ніколи потребує комплексних, всебічних досліджень щодо суспільно-політичної діяльності земств, зокрема земських установ України. Земства були важливим громадським інститутом, в яких можна побачити не лише школу справжнього самоврядування, а й елементи громадянського суспільства та ознаки муніципальної влади. Багато у чому земський рух (в умовах тогочасного політичного режиму) випереджав свій час, наблизивши сутнісні параметри земських установ до класичних зразків муніципальної демократії. Ось чому вивчення цього досвіду має велике наукове та практичне значення для формування реалістичної моделі муніципальної влади та модернізації сучасної української державності.

В українській політико-правовій думці ми також знаходимо прихильників державницької моделі місцевого самоврядування. Зокрема, М. І. Туган-Барановський писав, що система муніципальних органів має йти поряд із системою державних органів, причому муніципалітети «повинні створювати певну ієрархію, починаючи від великих організацій, що охоплюють великі райони і великі групи населення аж до найменших з населенням у кілька тисяч чи навіть сот родин». В основу ж компетенції головних одиниць місцевого самоврядування має бути покладено сформульований вченим політико-економічний принцип: «Кожна муніципальна організація повинна мати своє власне господарство, до того ж у розподілі господарських завдань між державними й іншими муніципалітетами повинно бути покладене правило, щоб усе, що має бути виконано муніципалітетами, покладалося на останні. Центральна державна влада мусить брати на себе лише те, що явно не під силу муніципалітету». За державою залишається загальна наглядова, спрямовуюча і регулююча влада. Отже, широке місцеве самоврядування, на думку М. І. Тугана-Барановського, має стати «першим корективом» до «централізуючого начала державності» [614, c. 211].

Демократичний за суттю, але значною мірою державницький підхід до влади та самоврядування спостерігався у працях видатного українського вченого М. І. Палієнка. На його думку, державна влада за своєю суттю – це явище колективно-психологічного характеру, яке визнається підвладними [620, c. 319–320]. Він писав, що державна влада та право повинні слугувати загальному добробуту, а не інтересам окремих осіб, груп населення або суспільних класів. При цьому формою самообмеження держави є місцеве самоврядування, під яким він розумів таке управління, коли місцевому населенню надається право самостійно відати завданнями державного управління на місцях за допомогою своїх виборних осіб та під контролем уряду у відношенні законності дій органів місцевого самоврядування... Держава, на його думку, як би говорить: «Ви будете самі самостійно завідувати тими чи іншими справами на підставі даного вам статуту або так, як знайдете корисним та доцільним, але тільки за однієї умови! Вам передається влада адміністративна у певних межах та обсязі, слід, вам не надається право видавати власні закони, це належить владі верховній, державній, а закон вам надає у відомих межах відати лише місцеві, адміністративні справи за допомогою своїх виборних осіб та шляхом самообкладення, не порушуючи прав третіх осіб, не порушуючи права інших союзів та законів, за цим буде слідкувати уряд ... Місцеве самоврядування ... дається державною верховною владою, законами самої держави... Джерело влади самоврядного союзу знаходиться у верховній владі держави» [621, c. 6–7].

Тобто, апологети державницького напряму у муніципальній науці по суті акцентують увагу на похідному, вторинному, октройованому державою характері самоврядної влади. Місцеве самоврядування за цією концепцією є видом державної влади, її продовженням на місцевому рівні. Тому, якщо стати на позиції державної теорії місцевого самоврядування, дискусія щодо існування муніципальної влади як самостійного виду публічної влади, її специфічних завдань та функцій, втрачає будь-який сенс.

Для теми нашого дослідження важливо відзначити і той факт, що державна теорія вперше визначила політичний аспект самоврядування. Він був пов’язаний із пошуками критерію відмінності владовідносин у сфері місцевого самоврядування від державної влади. Автори відповідних державницьких концепцій вперше вказали на зв’язок становлення та розвитку інституту місцевого самоврядування з характером його політичної підтримки та типом політичного режиму. Означений аспект має важливе теоретико-методологічне значення у процесі осмислення правової природи політичних функцій муніципальної влади, її ролі в механізмі реалізації політичних прав та свобод людини і громадянина та в цілому розуміння місця місцевого самоврядування у політичній системі суспільства.

На рубежі століть значну активність проявляли різноманітні анархо-синдикалістські теоретики і практики, які вбачали у самоврядуванні заперечення держави [285]. Теоретики кінця ХІХ – початку ХХ ст., значною мірою у розвиток громадівських ідей, були схильні вбачати у самоврядуванні насамперед антидержавну сутність. Зазначимо, що анархізм, як ідейно-теоретична та суспільно-політична течія, в основі якої – заперечення інституціонального, передусім державного управління суспільством, виник набагато раніше. Сучасні вітчизняні вчені-філософи зазначають, що пізнання анархії як певного стану суспільства, в якому відсутня або ослаблена державна влада, і, водночас, активно діють механізми самоорганізації, почалося задовго до появи анархізму як соціально-політичного руху, майже одночасно з появою держави, що обмежила творчу активність індивіда рамками своїх законів і правил [840, c. 6]. Так, ще у VІ–V ст. до н. е. давньогрецький філософ Зенон заперечував будь-яку форму державного ладу на користь вільної солідарності громадян. Відштовхуючись від універсального характеру природного закону, Зенон та його послідовники, зокрема Хрисипп, у своїх творах про державу обґрунтовували космополітичні уявлення про те, що усі люди (і за своєю природою, і за законом всесвіту в цілому) – громадяни єдиної світової держави (космополіта) і що людина – громадянин всесвіту. Фрагменти анархічних ідей містяться у філософії Лао Цзи, Платона, кініків, стоїків, в утопіях Ф. Рабле, у працях Ж. Ж. Руссо, Д. Дідро, Гоббса, Юма, фізіократів та ін.

Спільним для ідеологів анархізму є критика капіталізму і проголошення необхідності його заміни іншим ладом за умови ліквідації держави. Державу вони вважали другою після церкви основною помилкою людей. Будь-яка концентрація, централізація влади проголошувалася несумісною із свободою. Висловлювалися застереження і щодо переродження соціалістичної держави, в якій народні обранці та чиновники можуть зловживати службовим становищем, посилаючись на «державний інтерес» [299, c. 105–107].

Заперечення теоретиками анархізму держави тягнуло за собою невизнання нав’язаних зовні, хай навіть рамкових принципів діяльності вільних асоціацій та об’єднань індивідів, у тому числі й органів місцевого самоврядування. М. О. Бакунін, наприклад, вважав, що «експлуатація та управління, з яких перша дає засоби управляти та складає необхідну базу, так само як і мета усякого управління, яке у свою чергу гарантує та узаконює можливість експлуатації, є двома нероздільними сторонами того, що називають політикою. З початку історії вони складали власно реальне життя Держав» [239, c. 131].

Інший ідеолог анархізму Л. Гумплович писав, що «протилежністю до «державної діяльності» у більш вузькому її сенсі є поняття «самоврядування» ... Якщо «самоврядування» слід розуміти як діючий у державі політичний устрій, то на його можна розглядати, безумовно, лише як на доповнення до необхідної діяльності держави, і, слід, уявляти собі його тільки в обмеженому розмірі». За Л. Гумпловичем, самоврядування «проводиться певним самоврядним організмом, під яким слід розуміти існуючі у державі форми общєнія та союзи; наділені правом самоврядування вони відають великою або малою кількістю своїх громадських справ за допомогою ними ж обраних представників та посадових осіб. Найменшими самоврядними організмами є громади» [255, c. 274, 275, 286–287].

Відомо, що для анархізму характерне висування і розвиток ідей децентралізму, федералізму, автономії, а також самоврядування, самоорганізації і саморегуляції особи, соціальних груп, регіонів тощо. У проектах анархістів планувалося утворити місцеві представницькі органи громадського самоврядування – міські союзи та ради, міські думи та районні управи; місцеві органи громадського управління (виконавчі органи) – місцеві Палаци Злагоди, виконкоми союзів та рад, анкетно-статистичні бюро; інші інституції – виборний суд, міліція (міська армія), добровільна армія самооборони, різні «громадські служби» тощо. Крім того, відповідно до теорії анархізму проголошувалися різні форми безпосередньої демократії та громадської самодіяльності – збори, асоціації, товариства, союзи, клуби тощо, які мали компенсувати в організаційному плані відсутність держави. Так, П. Ж. Прудон, по суті ототожнюючи самоврядування і анархію, розумів федерацію як договір, контракт, угоду, союз завдяки якому група глав сімей, об’єднання кількох громад або держав зобов’язуються одне перед одним проводити спільний курс. На місце сучасної йому централізованої держави слід поставити союз, створений за двома напрямами: територіально – по комунах і провінціях та адміністративно – за окремими галузями суспільного життя. Л. С. Мамут вказує, що для визначення самоврядування П. Ж. Прудон обрав англійський термін Self-government, який, на його думку, точніше передає соціально-організаційний сенс анархії [548, c. 211].

У контексті розглядуваних проблем також значний інтерес викликають погляди відомого російського ідеолога анархізму П. О. Кропоткіна. Як представник політичної теорії анархізму, він розвивав ідею щодо необхідності скорішого утвердження вільного федеративного комуністичного громадівського устрою, що самоорганізується. У якості принципів відносин між людьми він висував взаємодопомогу та гуманізм. Поглядам П. О. Кропоткіна були притаманні характерні для анархізму аполітичність, негативне відношення до будь-якої державності, законодавства, орієнтація на швидку заміну держави різними громадськими організаціями та союзами.

Заперечуючи державність як «віджилу форму суспільного життя», він вважав, що переходу до майбутнього ладу громадського самоврядування сприяють різноманітні форми місцевої автономії, регіонального самоврядування. Держава, вважав П. О. Кропоткін, монополізувала ті функції, які без неї ще краще здійснювалися додержавними органами управління. Держава передбачає, писав він, «зосередження управління місцевим життям у одному центрі, тобто територіальну концентрацію, а також зосередження багатьох важелів громадського життя у руках небагатьох» [494, c. 149]. У своєму вченні про федералізм він фактично запропонував альтернативний шлях утворення вільного суспільства заснованого на тезі, що вільний розвиток кожного є умовою вільного розвитку всіх через побудову його не згори донизу, а навпаки. За його уявленням, кожний індивідуальний «мир» сільської громади певним чином і в певний час пов’язується з «мирами» більшого масштабу, що й забезпечує громадську згоду. Корені демократичного суспільства більшою мірою формуються саме селянськими «мирами», а також в об’єднаннях колег та сусідів, ніж у використанні прерогатив держави [811, c. 22–23; 25–26; 117–119; 194].

На наш погляд, найбільш адекватну оцінку ідеям анархізму можна дати за допомогою аксіологічного підходу. Тривалий час у вітчизняній науці пріоритет у вивченні і поясненні явищ навколишньої дійсності віддавався теоретико-пізнавальному підходові. У радянський період, коли над великою частиною світу панувала марксистська філософія, робився акцент на об’єктивних законах розвитку суспільства, а не на суб’єктивних. Тому, гносеологічний аспект тривалий час залишався домінуючим. Але однобічність виключно пізнавального засобу освоєння дійсності, особливо з позицій сьогодення, відразу дає про себе знати при аналізі соціального буття. Сучасні дослідження духовного життя людського суспільства показали, що тут головну роль грають не тільки і не стільки відкриті наукою закони, скільки потреби й інтереси людей, їхні цілі і бажання, норми і заборони. Саме вони безпосередньо детермінують людську діяльність.

Означені моменти найбільш рельєфно знаходять своє підтвердження на локально-індивідуальному рівні організації соціуму, тобто у межах місцевого самоврядування. Анархія як наукова течія та соціокультурний феномен має свою систему сенсоутворюючих орієнтирів, що виступають інтегративною основою не лише для окремих індивідів даного суспільства та всього суспільства у цілому, а й для окремих жителів – членів територіальних громад та первинних індивідуальних суб’єктів місцевого самоврядування. Тому застосування аксіологічного підходу при дослідженні анархії як однієї з концептуальних складових муніципальної науки здається доцільним і необхідним.

Так, фундаментальною цінністю анархії є свобода. Саме це поняття є центральним, інтегруючим для всієї системи цінностей анархічного суспільства. Висунувши тезу про те, що свобода є засобом реалізації і розвитку людини, відбиттям його внутрішньої природи, теоретики анархії, виходячи з цього, трактують свободу, насамперед, як свободу волі, як можливість діяти відповідно до свого волевиявлення, не детермінованого зовнішніми умовами. Це і дозволило у подальшому ототожнювати анархізм із уседозволеністю. Проте, таке розуміння свободи характерно, в основному, тільки для найрадикальніших анархістів (М. Штірнер). Якщо звернутися до праць П. Ж. Прудона, М. О. Бакуніна, П. О. Кропоткіна, то стає очевидним, що анархія мислилася як суспільство, де буде реалізована «повна свобода» не тільки «для кожного», але і «для всіх». Анархісти-колективісти застерігали, що втілення анархічного ідеалу передбачає неодмінне співвідношення, зіставлення кожної індивідуальної свободи зі свободою всіх членів соціуму. Свобода кожного, має бути визнана іншими людьми. Людина може бути вільною тільки серед таких же вільних людей, як і вона сама, тому що свобода людини, щоб бути дійсною і повною, повинна відбиватися у свободі всіх [839].

На наш погляд, такі цінності як свобода, солідарність, рівність, моральність, альтруїзм, здатність до самопожертви тощо є не лише сенсоутворюючими цінностями анархії, а й одними з ключових категорій сучасного муніципалізму. Допоки у кожній територіальній громаді відповідні принципи не знайдуть свого втілення, місцеве самоврядування залишатиметься лише привабливою демократичною декларацією. Тому осмислення та засвоєння базових ідей анархізму має непересічне концептуальне значення у процесі аналізу теоретичних та практичних проблем становлення муніципальної влади в Україні.

У контексті аналізу концептуальних проблем становлення муніципальної влади та локальної демократії можна відзначити, що з позицій сьогодення поняття «анархія» має, як мінімум три значення. Дана категорія служить для позначення, по-перше, соціального ідеалу теоретиків анархізму класичного періоду, ідеалу бездержавного суспільства, в якому буде реалізована повна свобода особи. Це ідеальне суспільство (у тому виді, в котрому воно подано у працях П. Ж. Прудона, М. О. Бакуніна, П. О. Кропоткіна) ніде і ніколи не було реалізоване. По-друге, анархія може існувати (і існує завжди) у вигляді ціннісних настанов окремої особи, її сенсожиттєвих орієнтирів, що обумовлюють певний тип її поведінки. І, нарешті, анархія – це особливий реальний стан суспільства, в якому відсутня (як було до виникнення держав) або ж ослаблена публічна влада, здійснюється «м’яка» державна участь у житті суспільства, а більшість суспільних справ вирішується недержавними, а муніципальними структурами. Тому ідеї анархізму у контексті дослідження феномену муніципальної влади потребують свого вивчення та нового осмислення. По суті П. Ж. Прудон визнавав, що федеральний принцип забезпечує альтернативний шлях до досягнення вільного розвитку кожного, що може бути досягнуто не тільки через вільний розвиток усіх. На жаль, М. О. Бакуніна, П. О. Кропоткіна, П. Ж. Прудона та ін, як в Україні, так і на Заході досі вважають «лише» анархістами, не розуміючи зв’язку сформульованих ними концепцій з поглядами А. Токвіля, Й. Альтузіуса та принципами муніципальної демократії та публічної самоврядної влади.

Наприкінці ХІХ – початку ХХ ст. набули поширення соціал-реформістські муніципальні концепції, зокрема теорія муніципального (комунального) соціалізму. Її ідеологами виступали реформісти різних країн: посибілісти у Франції, фабіанці та керівники Незалежної робітничої партії у Великій Британії, бернштейніанці у Німеччині, економісти та меншовики у Росії тощо. Ідеологами муніципального соціалізму були Сідней Уебб в Англії, Шиппель і Зюдскум в Німеччині, М. Д. Загряцков та М. А. Курчинський в Росії та інші [252; 306–307; 506]. Муніципальний соціалізм являв собою сукупність програмних положень та установок, спрямованих на забезпечення якомога більш повної демократизації місцевого життя. Першою вимогою, яка містилася в муніципальних програмах політичних партій, – наділення міської та сільської громади правами більш широкої автономії. Ще одна вимога полягала у збільшенні представництва населення в органах місцевого самоврядування. Прихильники ідеї муніципального соціалізму сподівалися шляхом послідовних реформ, зміни державного та громадського життя без різких стрибків та потрясінь перебудувати сучасне життя на нових засадах. Тобто її ідеологи виходили з можливості соціалістичної еволюції буржуазного місцевого самоврядування як одного з шляхів безреволюційної трансформації сучасного суспільства у соціалістичне. Такий ліберальний підхід у цілому перекликається з позицією Е. Лабуле, який ще в середині ХІХ ст. писав, що «там, де є сильне муніципальне життя, не буває революційних хвороб» [510, с. 120]. Утворення на місцях оплотів демократії, здатних протистояти центральним органам, розширення прав місцевого самоврядування у політичній сфері тлумачилося прихильниками муніципального соціалізму як докорінна зміна влади у суспільстві.

Слід зазначити, що муніципальний соціалізм нічого спільного з соціалізмом у «звичному» для нас (радянському) значенні цього слова не має. Тези муніципального соціалізму висувалися насамперед більшістю буржуазних партій. Ідеологія муніципального соціалізму знайшла підтримку лише у частини російських соціал-демократів. Так, Г. В. Плеханов писав, що самоврядування незрівнянно «краще, ніж бюрократичний режим у новому політичному устрої» [634, c. 177]. Під час революції 1905-1907 рр. між Г. В. Плехановим та більшовицьким напрямом РСДРП виникли серйозні суперечності з питань організації місцевого самоврядування. Противник цих ідей В. І. Ленін вважав доктрину муніципального соціалізму політично ілюзорною та теоретично помилковою. На його думку, муніципальний соціалізм відволікає маси від класової боротьби та є «соціалізмом у питаннях місцевого управління. Те, що виходить за межі місцевих інтересів, за межі функцій державного управління, тобто все, що стосується основних джерел прибутку пануючих класів та основних засобів забезпечення їх панування, все, що стосується не управління державою, а устрою держави, тим самим виходить зі сфери муніципального соціалізму» [521, c. 339, 340, 341]. У нього ж ми знаходимо тезу про те, що місцеві органи завжди несамостійні та залежні від реакційного центру, який в умовах капіталістичної держави, безумовно, знищить будь-яке місцеве самоврядування. За образним висловом В. І. Леніна, «якщо центральна влада не буде повною мірою демократичною (республікою та ін.), то місцеві влади зможуть залишитися лише у дрібницях автономними, самостійними лише у питанні про луження умивальників» [520, c. 30]. У цьому ключі пізніше писав й І. В. Сталін, говорячі про муніципальні програми деяких політичних партій як «пусту балаканину про луження умивальників» й «устрій хороших вбиралень» [743].

У результаті дискусії, яка розгорнулася у соціал-демократичних колах, більшої підтримки здобули погляди В. І. Леніна. В резолюції ІV з’їзду РСДРП «Тимчасовий революційний уряд та місцеві органи революційної влади» перед пролетаріатом висувалося подвійне політичне завдання: утворення тимчасового революційного уряду та організація революційного місцевого самоврядування у всіх містах та громадах, які підтримують нову владу. Безумовно, що позиція прихильників муніципального соціалізму була неприйнятна для більшовицької партії, чужою для неї. Ставлячи перед собою за мету завоювати державну владу, більшовики зосередили всі зусилля на рішенні цього завдання. Природно, що місця у теорії та практиці радянського будівництва муніципальній владі як формі реалізації природних прав територіальних громад не було.

Певний інтерес до питань місцевого самоврядування ще проявлявся у період непу. Запровадження ринкових механізмів на початку 20-х років визначило курс на певну децентралізацію. У цей період виходять у світ праці М. В. Бурмистрова, Л. О. Веліхова, В. М. Твердохлєбова та ін. [181; 195; 769; 900]. Однак незважаючи на це, поняття «самоврядування» у його класичному розумінні так і не було поновлено в правах. Муніципальний напрям, які представляли названі вчені, характеризував зміщення дослідницьких акцентів: практично не розглядалися питання виборчого права, партійного ресурсу кадрової політики та інші «політизовані» сюжети. Проте глибокому та детальному аналізу піддавалися правові відносини, пов’язані з місцевим майном, господарською компетенцією, фінансовою забезпеченістю органів місцевої влади. Чітко визначена у наукових працях вчених-муніципалів дослідницька традиція, зберігала значну наступність із дореволюційною муніципальною наукою, але погано поєднувалася із основоположними принципами держави диктатури пролетаріату та була перервана у період оформлення тоталітаризму.

Еволюція політичного режиму скоротила навіть організаційні можливості продуктивної наукової діяльності у даній сфері. Наприкінці 1920-х рр. було реорганізовано мережу юридичних наукових установ, перестали друкувати більшість юридичних журналів, ліквідувалися недержавні видавництва. Чергові реформи відбулися у сфері юридичної освіти, пройшли чистки професорського складу, встановлювався жорсткий диктат держави над структурою та змістом навчального процесу.

Місцеві Ради протиставлялися буржуазним муніципальним установам, заборонялися будь-які аналогії радянського та буржуазного державного апарату. В юридичних творах обґрунтовувалися принципи республіки Рад, доводилася єдність радянської влади, усіляко підкреслювалася своєрідність радянської держави, категорично відкидалося розмежування державного управління та місцевого самоврядування.

Таким чином, в охарактеризований період теоретичні основи муніципальної влади широко досліджувалися як зарубіжною, так і вітчизняною наукою. При цьому самоврядування не залишалося віртуальним, суто теоретичним поняттям, воно мало глибоке практичне значення. Ще тоді, наприкінці ХІХ – на початку ХХ ст., більшість вітчизняних державних та громадських діячів вважали, що основою конституційного устрою демократичної держави має бути широке місцеве самоврядування, а взаємовідносини між державною та муніципальною владою мають будуватися на рівноправних засадах.

Якщо ідея місцевого самоврядування в нашій країні більш як на півстоліття затрималася в своєму існуванні, то на Заході теорія і практика демократичного управління йшли пліч-о-пліч, розвиваючись та вдосконалюючись. Зокрема, в Англії у 20-30-х роках ХХ ст. спостерігається підвищений інтерес до проблем місцевого самоврядування, переважно пов’язаний із зміцненням руху тред-юніонізму. В цей період висувається ідея функціонального представництва. Сенс її полягає в тому, що у місцевому управлінні мають бути представленими не групи тиску з середнього класу, а гільдії трударів різних ремесел і професій. Оскільки виробники водночас є і користувачами, функціональне представництво має забезпечити більш повне поєднання інтересів членів місцевих спільнот. Ідея була висунута англійським істориком, економістом і соціологом Дж. Коулом та підтримана вже згадуваними нами ідеологами муніципального соціалізму С. та Б. Уебб, які вважали, функціональне представництво таким же необхідним, як і територіальне, та вносили до останнього ідеї «сусідського самоврядування» [816, c. 18].

У католицькій соціальній теорії в № 79 енцикліки Quadragesimo anno папи Пія ХІ (1931 р.) класично сформульовано принцип субсидіарності: «як таке, що не можна позбавити окрему особу того, що вона може зробити з власної ініціативи і своїми силами, і віднести це до суспільної діяльності, так само несправедливо ширшій і вищій спільноті претендувати на те, що менші і підпорядковані спільноти можуть робити і успішно доводити до кінця; обоє є вкрай шкідливими і нездоровими для громадського порядку. Будь-яка суспільна діяльність має субсидіарний характер; вона має підтримувати членів соціального організму, але ніколи не повинна їх руйнувати або абсорбувати» [212].

Свого розвитку у цей період ідеї місцевого самоврядування набули і в Німеччині. Так, у період Веймарської республіки посилюється прагнення комун до реальної влади та самоврядуванню, насамперед, фінансовому. У першу чергу носієм цих ідей став Союз німецьких міст, утворений в 1896 р. під егідою Прусії, – найвпливовіше комунальне об’єднання Німеччини. Найбільш повно вимоги Союзу були викладені у праці його президента Оскара Мюллера «Структура імперії та самоврядування» (1929 р.). Мюллер вважав за необхідне безпосередню взаємодію держави та комун, які повинні прийняти на себе виконання в установленому законом порядку більшу частину державних завдань. З метою забезпечення необхідної фінансової незалежності комун Мюллер вимагав спеціального комунального податкового права. З іншого боку, він вважав за необхідне провести уніфікацію форм комунального самоврядування: в Німеччині періоду Веймарської республіки існувало 26 їх різних типів. Союз міст неодноразово виступав з проектами уніфікації комунальних конституцій [84, c. 148].

У період після Другої світової війни в Європі та США відбувся тріумфальний розвиток принципів субсидіарності, регіоналізації та децентралізації. Було визнано, що централізм не змінює держави, а веде до нездатності уряду. Регіоналізація та децентралізація стали тепер провідними принципами європейської політики. Основна спрямованість принципу субсидіарності зрозуміла: попри фашистські і соціалістичні тенденції початку 30-х років ХХ ст. і всупереч демократичному централізму соціалістичних держав треба було захистити автономію особи і право на самоврядування нижчих політичних одиниць.

Кардинальні зміни у соціально-економічній сфері викликали появу муніципальних концепцій пов’язаних з теорією держави соціального добробуту. Муніципалітети проголошувалися інструментом соціального обслуговування, який забезпечує та охороняє однаковою мірою інтереси усіх класів та прошарків суспільства. Пануюча на Заході, зокрема у США, теорія соціального обслуговування, тлумачить функції муніципалітетів як один з проявів надкласової природи держави загального добробуту. В основі даної теорії – наголос на здійснення муніципалітетами одним із основних своїх завдань пропонування послуг своїм мешканцям, організація обслуговування населення. Становлення і розвиток держави загального добробуту, розширення комплексу послуг, які надаються громадянам, мало подвійний вплив на функціонування місцевого самоврядування сучасного світу. З одного боку, зросла роль місцевих органів у наданні послуг населенню, у реалізації урядової політики на місцях, що в свою чергу стимулювало зацікавленість держави в ефективності місцевого управління. З другого – посилилася централізація податкової системи, контроль центру за діяльністю місцевого управління. Стрімка активізація ролі держави у галузі місцевих фінансів призвела до трансформації традиційного балансу між державним контролем та місцевою автономією в економічній сфері, поставивши місцеві органи в залежне становище від центральних влад [850, c. 17].

Сучасна правова доктрина місцевого самоврядування в основному виходить з того, що самоврядування поєднує елементи державного та громадського начала. Поступово відбувається переоцінка традиційних цінностей місцевої автономії і муніципальних свобод, хоча й зараз зустрічаються прихильники громадівської школи місцевого самоврядування (до числа яких відносить себе автор). Так, зіставляючи різні точки зору на природу місцевого управління та самоврядування, російський дослідник О. І. Черкасов, робить висновок про певну дуалістичність позицій місцевого управління в рамках державного механізму. З одного боку, місцеве управління є частиною єдиної публічної адміністрації, децентралізованим та організаційно уособленим елементом державного механізму, який залежить від центру та виступає у якості адміністративної організації з надання послуг населенню у відповідності з загальнонаціональними стандартами та загальним політичним курсом центрального уряду. Однак, на відміну від суб’єктів федерації автономія територіальних громад носить не конституційний, не законодавчий, а лише адміністративний характер. Місцеві органи не мають так званої компетенції встановлювати свою компетенцію, тобто не можуть самостійно визначати коло своїх повноважень, оскільки встановлюються вищестоящими органами, а також судами.

З іншого боку, на його думку, місцеві органи мають свою легітимність, враховуючи, що вони формуються безпосередньо населенням, або за участю населення. Окрім того, вони мають певну самостійність, оскільки володіють власними фінансовими (податки, яки стягуються на користь територіальної громади, збори, інші грошові надходження), матеріальними (муніципальна власність) та людськими (штат службовців) ресурсами, а також юридичними повноваженнями (наприклад, можливість, діючи як юридична особа, укладати договори та порушувати позови). Звідси, робить загальний висновок О. І. Черкасов, місцеве управління з одного боку залежить від центральної влади та є своєрідним продовженням державної адміністративної машини на рівні нижче центрального, а з іншого – слугує легітимним вираженням ідей місцевих спільнот [850, c. 21, 22].

Такий подвійний характер муніципальної діяльності (самостійність у суто місцевих справах та здійснення певних державних функцій на місцевому рівні) знаходить своє відображення у теорії дуалізму муніципального управління (концепція дуалізму повноважень місцевого самоврядування), за якою муніципальні органи, здійснюючи відповідні управлінські функції, виходять за межі місцевих інтересів і відповідно повинні діяти як інструмент державної адміністрації. Органи місцевого самоврядування є незалежними від держави лише у суто громадських справах, до яких держава байдужа, а у сфері політичній розглядаються як органи держави, що виконують її функції і повноваження.

Одним з перших таку двоєдність спробував обґрунтувати ще на початку ХХ ст. Х. Ф. Алдерфер, який вважав, що місцеве самоврядування необхідно розглядати у системі єдиного державного управління, яке на практиці може включати як державну адміністрацію, так і самоврядні начала. Пізніше, хоча й у дещо іншому ключі, цю ідею обґрунтував англійський вчений Р. Родс, який створив концепцію «взаємозалежності». На його думку, відносини центральних та місцевих органів визначаються реальним потенціалом сторін, які мають у своєму розпорядженні певні ресурси та засоби тиску. Центральний уряд повинен будувати свої відносини з місцевим самоврядуванням на основі співробітництва, яке включає переговори, компроміси, обмін інформацією [695, c. 14].

Аналізуючи погляди вітчизняних та зарубіжних мислителів XIX – XX ст., можна дійти висновку, що їхні ідеї та концепції розвитку місцевого самоврядування і сьогодні мають серйозний вплив на розвиток муніципалізму та філософії місцевого самоврядування XXI ст. Сучасна територіальна громада – місцеве співтовариство, територіальний публічний колектив пов’язані традицією із самоврядною громадою. Непересічне концептуальне значення набувають слова П. А. Кропоткіна, який, виступаючи за утворення самоврядування на рівні громад, комун, федерацій, підкреслював, що «сучасна прогресивна ідея – це покінчити з централізацією влади, віднімаючи один за одним її атрибути… Для народу важлива незалежність у справах громадівських та гарантії їх самоврядування» [40, c. 143].

Розглянуті теорії місцевого самоврядування мають суттєвий вплив не тільки на становлення вітчизняної муніципальної науки (про що йтиметься у подальшому), а і на муніципальне будівництво нашої країни, слугуючи своєрідним інтегруючим орієнтиром правової ідеології. Зокрема, вони істотно вплинули як на зміст низки ключових законів про місцеве самоврядування, відповідних положень Конституції України 1996 р., так і відіграють вагоме значення у процесі сучасних законопроектних робіт, які стосуються можливих змін до чинної Конституції або проектів нової Конституції України у частині щодо місцевого самоврядування [315–319; 322; 458–459; 587].

На наш погляд, є пряма залежність між різними муніципальними концепціями та сучасним муніципальним будівництвом, розвиток якого значною мірою пов’язаний с Законом СРСР «Про загальні начала місцевого самоврядування та місцевого господарства» [310], який концептуально виходив із необхідності забезпечити можливість вирішальної участі у самоврядуванні населення, верховенство представницького органу – ради. Розподілу представницької та виконавчої влади як самостійних гілок територіального самоврядування не було. Характерною особливістю цього Закону стало визнання необхідності забезпечення економічної незалежності та самостійності органів місцевого самоврядування. Розвиток місцевого господарства пов’язувався із наявністю комунальної власності, широкими бюджетними правами. По суті, це був перший документ про місцеве самоврядування у сучасному значенні цього поняття, який концептуально виходив із державної природи місцевого самоврядування. Місцеві ради залишалися органами державної влади, але кардинальним чином змінювалися відносини місцевих рад із вищестоящими органами, в основу яких було закладено відмову від командно-адміністративних методів.

Ретроспективний аналіз розвитку місцевого самоврядування у конституційній та політичній системі України останнього десятиріччя ХХ – початку ХХІ ст. вказує на те, що історично першим етапом пострадянської еволюції була власне кажучи його радянсько-муніципальна модель (1990–1992 рр.), яка характеризувалася пануванням комуністичної партії в органах самоврядування, які в реальному житті залишалися державними структурами, здійснюючи умовно кажучи «квазісамоврядування» та навіть офіційно іменувалися «державними органами місцевого самоврядування». Закон УРСР 1990 р. [373] на думку більшості експертів був перехідним актом, своєрідним компромісом між радянською і децентралізованою моделями організації публічної влади. Його прийняття не привело, і не могло привести до повної децентралізації влади, а компромісний характер цього Закону стосувався, зокрема, статусу місцевих рад, які визначалися як представницькі органи державної влади, що свідчить про збереження ієрархії рад [480, с. 97]. Тобто, за деякими зовнішніми атрибутами державної концепції місцевого самоврядування, фактично зберігалася його радянська сутність.

Нова редакція Закону «Про місцеві Ради народних депутатів, місцеве та регіональне самоврядування в Україні» [347] закріплювала місцеве самоврядування як основу демократичного устрою влади в Україні. По суті, це фактично означало повну відмову від радянської моделі територіальної організації влади, хоча на конституційному рівні вона ще продовжувала існувати (на той час в Україні діяла Конституція УРСР 1978 р.).

Однак, ці, хоча і повільні, спроби демократизації місцевого життя та політичної системи на принципах класичних теорій місцевого самоврядування, наштовхнулися на потужний опір пострадянської номенклатурної системи. Окремі політичні сили ще на початку 1994 р. намагалися провести адміністративну і муніципальну контрреформу. Ця контрреформа мала на меті повернути Україну майже до класичної радянської організації місцевої влади за схемою: місцеві ради – виконкоми на всіх рівнях адміністративно-територіального поділу. Навіть саме найменування Закону «Про формування місцевих органів влади та самоврядування» від 3 лютого 1994 р. [371] дозволяє зробити висновок, що держава, проявляючи до місцевого самоврядування підвищений інтерес та довіру, трансформує його на органи державної влади на місцях, делегуючи на обласний, районний та міський рівень функції державної влади.

Закон «Про внесення змін та доповнень до Закону України «Про формування місцевих органів влади та самоврядування» [321] забирав у місцевого самоврядування функції державної влади, визнавши таким чином публічно-владну самостійність місцеве самоврядування, але делегував представницьким органам самоврядування та їх виконавчим комітетам, у порядку та межах передбачених і визначених законом, функції та повноваження державної виконавчої влади та наділив їх власною компетенцією, у межах якої дозволив їм діяти самостійно. У даному випадку суттєвий вплив на профільне законодавство мали ключові ідеї державної теорії місцевого самоврядування.

На цьому етапі варто відзначити і позитивні демократичні кроки держави (1995–1997 рр.), які незважаючи на посилення контролю виконавчої влади за місцевим самоврядуванням, обмеженням місцевих фінансів тощо, дозволили дещо стабілізувати систему місцевого самоврядування і вивести її з стану перманентної політичної кризи, у якій перебувала політична система суспільства. Укладення Конституційного Договору [455], прийняття Конституції України, Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» [345] та ратифікація Європейської хартії про місцеве самоврядування [359] значною мірою заклали основи запровадження лібералізованої моделі місцевого самоврядування, зумовило визнання прав територіальних громад на самоврядування та створило певні правові межі інституціоналізації муніципальної влади як самостійного виду публічної влади в Україні.

Так, наприклад, за ст. 7 Конституції в Україні «визнається» місцеве самоврядування, що зводить даний інститут у ранг природного права територіальної громади, а якщо взяти за основу ст. 140 Основного Закону України, в якій йдеться про територіальну громаду як первинний суб’єкт місцевого самоврядування, то можна дійти висновку, що вибір у нашій країні було зроблено на користь громадівської теорії. Про це ж свідчить і той факт, що місцеве самоврядування здебільшого самостійно вирішує питання місцевого значення та зосереджується лише в селах, селищах та містах як «природних» населених пунктах, а населення районів та областей не визнається самостійним суб’єктом місцевого самоврядування. Однак ці норми і досі залишаються декларацією, динаміки, механізму функціонування територіальних громад, умов для формування дієздатного місцевого самоврядування, а звідси – розвитку муніципальної влади, на жаль, створити не вдалося.

Водночас чимало важливих положень чинного законодавства України про місцеве самоврядування написано у дусі державної теорії. Так, якщо у Конституції територіальна громада фіксується як первинний суб’єкт муніципальної влади, то в Законі «Про місцеве самоврядування в Україні» закріплюється фактична конкуренція суб’єктів локальної демократії – якщо територіальна громада буде нездатною здійснювати своє право на місцеве самоврядування (а хто це буде визначати, залишається не відомим), то воно буде здійснюватися під відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування. Така законодавча можливість фактично нівелює конституційне право територіальної громади на самостійне здійснення місцевого самоврядування, фактично усуває її на другий план у вирішенні питань місцевого значення. Отже, класичні принципи громадівської моделі муніципальної демократії та публічної самоврядної влади у Законі проігноровано та переведено у площину державницького підходу. За формально-атрибутивним збереженням територіальної громади як «первинного суб’єкта місцевого самоврядування», криється функціональний пріоритет органів місцевого самоврядування.
Означені тенденції свідчать про те, що держава потенційно не довіряє територіальній громаді та в будь-який час може повернутися до централізованого управління, тим більше, що цим Законом виконавчі органи рад наділені не тільки самоврядними повноваженнями, а й делегованими повноваженнями виконавчої влади, в межах реалізації яких вони фактично трансформуються в одержавлені структури.

Також, не можна не відмітити і впливу на стан розвитку місцевого самоврядування таких рудиментів радянського минулого, як прагнення держави не відмовлятися від контролю усіх сфер людського буття, бюрократизм, безвідповідальність органів влади усіх видів та рівнів, патерналістське мислення не лише населення, а й державних та комунальних службовців, представників депутатського корпусу та сільських, селищних, міських голів тощо. Концептуальне бачення політичного курсу, окресленого в Акті проголошення незалежності України [21] та продовженого у Конституції України: запровадити модель сервісної держави, заставити владу працювати на інтереси громадянина, а не на власні, – не досягнута. У цьому плані Україна є яскравим негативним прикладом ігнорування як позитивного зарубіжного досвіду муніципального будівництва, так і концептуальних засад демократії, втілених в основних теоріях місцевого самоврядування.

Сьогодні є чимало свідчень того, що дивна модель місцевого самоврядування, яка існує у сучасній Україні, будучи своєрідним конгломератом орієнтованого на вікові вітчизняні традиції самоврядування громадівського устрою, європейських стандартів організації місцевої влади та рудиментарних форм радянської системи, яка базується на законодавстві, яке, є внутрішньо суперечливим та неузгодженим насамперед, концептуально, втрачає своє політичне і практичне значення. Державна влада може штучно продовжити життя цієї моделі, використовуючи у своїх цілях ті чи інші її прояви, у тому числі й концептуально-теоретичне обґрунтування державницького начала місцевої влади. Під впливом цих ідей у сучасних реформаторських ініціативах рельєфно проглядається чергова спроба під прикриттям цінностей демократії та свободи, реалізації інтересів населення, об’єднаного територіальною спільністю, побудувати таку систему взаємозв’язку територіальних громад та держави, яка б забезпечувала б державну єдність не на балансі централізму та децентралізму, а на переважному розвиткові державного централізму. Однак, негативні суспільні наслідки такої патерналістської політики неважко передбачити. Передусім тому, що недовіра до діючої системи місцевого самоврядування досягла критичної межі, а сама ця модель у сучасних умовах здатна трансформуватися у модель самоврядування, яка за своїм духом близька до радянської моделі місцевої влади. А за таких умов виникає небезпека кардинальної трансформації у цьому напрямі і всієї політичної системи України.
1.3 Наука муніципального права як теоретико-правова основа сучасного муніципалізму та вчення про муніципальну владу

Одним з найбільш примітних явищ у становленні та розвитку демократичної державності в Україні є відродження місцевого самоврядування як принципово нової системи організації публічної влади на місцях та, на цій основі, – формування муніципального права не лише як галузі права, а і як самостійної сфери наукового знання. В основі її формування знаходяться об’єктивні політичні, соціально-економічні, духовні, психологічні та інші передумови та закономірності виникнення, становлення та розвитку вітчизняного муніципалізму, проблеми організації та функціонування муніципальної влади та інші чинники, які пов’язані насамперед з наявністю самостійного для муніципального законодавства предмета правового регулювання як особливої сфери суспільних відносин, які виникають на базі тієї системи самоорганізації людей, яка визнається та функціонує за місцем їх проживання.

Безумовно, поняття науки муніципального права та її характеристики оптимально розкриваються із врахуванням тісних взаємозв’язків та залежностей, які існують між такими категоріями, як «галузь муніципального права» та «наука муніципального права». Однак, такі залежності не є жорсткими: між галуззю та наукою муніципального права є істотні відмінності, які торкаються не лише їх предмету, джерел, але й самої історії становлення галузі, з одного боку, та науки муніципального права – з іншого. Якщо муніципальне право як галузь права є новим самостійним правовим утворення у системі права України, то однойменна наука, як вже було показано у попередньому підрозділі, має значно більш глибокі історичні коріння, які пов’язані зі становленням та розвитком ідейних засад класичного муніципалізму, теоретичних концепцій про походження місцевого самоврядування та муніципальної влади в Україні та зарубіжних країнах.

Незважаючи на це, для кожної науки приходить час осмислення накопиченого знання як результату теоретичного засвоєння нею свого предмету, який набуває риси системності. По суті мова йде про пізнання наукою самої себе, що є умовою її подальшого розвитку та утвердження реальної соціальної цінності. Думається, що прийшов такий час і для науки муніципального права, концептуальним орієнтиром для якої мають стати ідейні засади класичного муніципалізму, який розглядається деякими дослідниками, по-перше, як продукт теорії та практики буржуазного місцевого самоврядування (так званий «буржуазний муніципалізм») [82; 428, c. 95; 507, с. 46], по-друге, як самостійний дослідницький проект у період переходу від класичної муніципальної науки до науки радянського будівництва у 20-і роки минулого століття [555, с. 9; 906, c. 21; 907], по-третє, за відсутності дефінітивного визначення, по суті, як концептуальна характеристика стану розвитку місцевого самоврядування у певну епоху у певній країні або у зарубіжних країнах у цілому [19, с. 31, 32; 292; 384, c. 6; 488, с. 16; 555, с. 7, 10; 686; 871]; по-четверте, у зв’язку із формуванням муніципальної правосвідомості, свідомим вихованням почуття належності до рідної спільноти, свого населеного пункту, «малої батьківщини» [537]; по-п’яте, як ідеологія і практика місцевого самоврядування на рівні населеного пункту в цілому, на рівень вище порівняно з територіальною (сусідською) громадою; як практична реалізація основних засад, принципів і можливостей міської (селищної, сільської) автономії [303; 429] та, по-шосте, органічна частина конституціоналізму та результат розвитку концепцій місцевого самоврядування під впливом його принципів та ключових ідей [70, с. 46; 405; 735, c. 9].

Також, муніципалізм є сучасним напрямом у теорії анархізму – «лібертарний муніципалізм» («комуналізм») Північно-Американських Соціальних Екологів, на чолі з відомим теоретиком екоанархізму, видатним соціологом та мислителем сучасності Мюрреєм Букчиним. Це варіант так званого міського анархізму як комунальної системи базисного громадянського самоврядування. Лібертарний муніципалізм Мюррея Букчина вміщує місто або околиці у центр революційного процесу та усієї анархістської політики. Стрижнева ідея лібертарного муніципалізму – перетворення муніципальних органів влади в інститут суспільного самоврядування [32; 177–178]. По суті, це не тільки сучасне тлумачення ідей П. Ж. Прудона, М. О. Бакуніна, П. О. Кропоткіна та інших теоретиків анархізму, а і поглядів Й. Альтузіуса, А. де Токвіля та низки інших видатних мислителів минулого.

На наше переконання, тільки у своїй єдності означені аспекти у розумінні сутності муніципалізму (у тому числі у контексті ідей та цінностей анархізму) дозволяють говорити про існування даного феномену не тільки як привабливої концептуальної моделі, а й об’єктивної реальності, яка має аксіологічні, інституціональні, конститутивні, нормативні, функціонально-телеологічні, історичні, національні та ментальні параметри, які еволюційним шляхом склалися під впливом відповідних ідей та принципів. У рамках сучасного світового конституціоналізму саме через призму функціонування муніципалізму, який забезпечує якісно новий рівень розвитку і взаємодії автономії і колективізації інтересів людини на локальному рівні функціонування соціуму, територіальне співтовариство у перспективі розвивається і трансформується в активного продуцента конституційної свідомості та культури, що є телеологічно-стратегічними критерійними ознаками ідеології національного і світового конституціоналізму [70, с. 46]

Сучасний етап розвитку муніципалізму в Україні обумовлений істотними змінами у механізмі конституційно-правового регулювання суспільних відносин та якісним оновленням структури та змісту як науки конституційного права, так і науки муніципального права. Сутність муніципалізму у контексті нашого дослідження ми будемо розглядати виключно у дискусійно-постановочному порядку та розуміти:

по-перше, в аксіологічному та гносеологічному вимірі як політико-правову ідеологію, яка являє собою систему ідеалів та ідей про фундаментальні цінності муніципальної демократії (їх генезис, систему, форми вираження, методи та ступінь реалізації і захисту) та генетично пов’язана з феноменом муніципальної влади, в основі якої знаходиться симбіоз муніципально-правової теорії та практики;

по-друге, в онтологічному вимірі як особливої форми існування суспільної свідомості та механізму втілення у буття людини ідеалів муніципальної демократії та ідей високого авторитету людської особистості, поваги до її гідності, прав та свобод, а саме – муніципальної свідомості, побудованої на свідомій переконаності у необхідності, корисності, функціонально-телеологічній цінності інститутів муніципальної влади та правових норм, на основі яких вони визнаються державою та моделюють можливості досягнення соціальної справедливості, захисту різнопланових інтересів людини за місцем проживання за допомогою дій та кроків влади, заснованих на нормах природного права та правового закону. Ми вважаємо, що означений аспект є одним з ключових як у процесі формування сучасного муніципалізму в Україні цілому, так і в плані розвитку муніципальної влади зокрема. Адже найголовнішою передумовою зрушень у справі муніципалізації місцевої влади має бути формування муніципального мислення суспільства, розвиток масової культури самоврядування, витребуваність у народі самого муніципального принципу;

по-третє, у праксеологічному вимірі як практику організації та функціонування муніципальної влади та реалізації прав людини у сфері місцевого самоврядування, яка склалася під впливом загальновизнаних ідей та принципів муніципальної демократії;

по-четверте, локальний вимір вітчизняного конституціоналізму в цілому. У цьому аспекті, муніципалізм (поряд із парламентаризмом [254]), акумулюючи усі ідейні установки, системні якості, ознаки та атрибути конституціоналізму, є його концептуальним та інституціональним базисом: муніципалізм – на локальному рівні, а парламентаризм – загальнонаціональному (загальнодержавному).

Перспективи модернізації соціально-економічної, політичної та правової систем українського суспільства у даний час визначаються не тільки об’єктивними закономірностями інноваційного розвитку держав в умовах глобалізації та європейської інтеграції, процесами зближення правових систем сучасності, а й необхідністю врахування у процесі формування вітчизняного конституціоналізму локального-особистісного фактору, розмаїття історичних, національно-культурних та інших особливостей розвитку територіальних громад як первинної суб’єктної основи муніципальної влади, яка у сучасному світі закономірно визнається основою будь-якого демократичного ладу. У цьому сенсі загальна тенденція переосмислення традиційних правових категорій та понять, теоретико-методологічних засад галузевих юридичних наук передбачає необхідність удосконалення теоретико-методологічних підходів до вивчення як конституційного, так і муніципального права як галузевих юридичних наук.

На наш погляд, досвід проведення радикальних демократичних перетворень у правовій системі нашого суспільства, виникнення та розвиток у її складі муніципального права як самостійної галузі права, свідчить про необхідність кардинального наукового переосмислення проблем співвідношення особи та держави, прав людини, їх забезпечення та захисту як всередині країни, так і на міжнародному рівні, що, як правило, не є можливим у процесі аналізу традиційних конституційно-правових інститутів. У зв’язку з цим, вивчення теоретико-методологічних аспектів публічної влади та обґрунтування людиноцентриського підходу до аналізу конституційно-правових явищ та процесів з позицій сучасного муніципалізму дозволяє реалізувати конструктивну функцію теорії конституціоналізму, її динамічний характер, виявити рівень реального впливу юридичної науки, насамперед науки конституційного та муніципального права, на правотворчість та правозастосування у діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування, способи застосування юридичної техніки як механізму підвищення ефективності як конституційно-правового, так і муніципально-правового регулювання суспільних відносин.

Однак ряд обставин об’єктивного та суб’єктивного характеру були та сьогодні є стримуючими факторами для активних та плідних досліджень у цьому напрямі. До числа таких обставин відноситься стан муніципального права як галузі права. Так, тривалі, не завжди конструктивні спори про її місце у правовій системі України, зведення її «статусу» лише до галузі законодавства негативно відзначились на розробці системи цієї самостійної галузі публічного права, а звідси, і на структуруванні відповідного наукового знання. Суттєвою перешкодою на шляху становлення науки муніципального права виступає непослідовна вітчизняна державна політика у сфері муніципального будівництва: організація місцевого самоврядування здійснюється, найчастіше, без урахування об’єктивно назрілих суспільних потреб і інтересів територіальних громад, в угоду державним, регіональним і місцевим елітам. Гальмувала розвиток науки муніципального права і відсутність контінуїтету в її розвитку, зокрема категоричне заперечення не лише на практиці, а і на науковому рівні феномену публічної самоврядної влади територіальних громад, ідеологічне забарвлення конституційної матерії за радянських часів, не завжди зважене запозичення думок та досвіду, народжених істотно новими обставинами часу та місця. Усе це призвело до хронологічної розірваності ідей та теоретичних конструкцій, або до непродуманого реанімування віджилих понять, теорій, концепцій.

І все ж таки, незважаючи на перераховані та інші негативні чинники, наукою муніципального права накопичений значний масив муніципально-правового знання, який потребує переосмислення. При цьому важливо визначитися із змістом, предметом, об’єктом, методологією, структурою та зв’язками такого знання, його якісними характеристиками, способами отримання, пояснення, оцінки, суспільно-політичної ролі. Успішному зрушенню у даному напрямі має сприяти розробка цих актуальних проблем науки муніципального права.

Що ж являє собою муніципальне право як наука? Які її особливості? Що являє собою предмет науки муніципального права? Як співвідносяться предмет та об’єкт її дослідження? На наш погляд, відповідь на питання щодо природи об’єкта та предмета муніципально-правової науки, їх співвідношення з об’єктом та предметом муніципально-правового регулювання, має визначальне методологічне значення у категоріальному апараті науки муніципального права. Від цього значною мірою залежить роль, яка відводиться науці муніципального права у процесі становлення вітчизняного муніципалізму, формування муніципального права як галузі права та розвитку муніципальної влади в Україні.

У числі основних характеристик муніципального права як науки можна відмітити, по-перше, її суспільний та політико-правовий характер. Це означає, що основний об’єкт дослідження даної науки пов’язаний із соціально-політичними явищами, які мають правове значення та попадають у сферу правового регулювання. Відповідно, муніципально­правова наука спирається як на загальнотеоретичні правові концепції, поняття і категорії, так і розробляє власні, галузеві підходи до правового аналізу проблем організації та функціонування місцевого самоврядування, закономірностей виникнення та розвитку муніципалізму і локальної демократії.

По-друге, сучасна наука муніципального права носить комплексний характер. Причому вона у процесі свого становлення «використовує» наукові ідеї, теорії не тільки інших галузевих юридичних наук (у першу чергу – конституційного, а також адміністративного, фінансового, цивільного, підприємницького та інших галузей), теорії держави і права, але й економічних наук, соціології, політології, менеджменту, соціальної психології. Цим детермінується, з одного боку, множинність міждисциплінарних зв’язків науки муніципального права, багатство джерел її концептуальних науково-теоретичних ідей. З іншого боку, виникає складність у напрацюванні власних, специфічних для муніципально-правової сфери наукових знань підходів до правової оцінки та теоретичного обґрунтування відповідних подій, явищ та фактів [577, с. 62].

По-третє, наука муніципального права відноситься до числа галузевих наук, основною ознакою яких є вивчення однойменної галузі права. Вона розкриває притаманні даній галузі закономірності, формулює основні поняття і категорії сучасного муніципалізму, якими оперує чинне муніципально-правове законодавство, аналізує функції і роль муніципально-правових інститутів. Тому до числа особливостей муніципально-правової науки відноситься нормативна система джерел муніципального права, яка утворює емпіричну основу муніципально-правових досліджень.

По-четверте, наукою про місцеве самоврядування досліджуються не тільки муніципально-правові норми та інститути, а і стан муніципально-правової дійсності та закономірності виникнення, становлення та розвитку муніципалізму, проблеми організації та функціонування муніципальної влади, процеси, пов’язані з реалізацією та захистом прав та свобод людини у сфері місцевого самоврядування. Тому об’єктом наукового дослідження цієї галузі юридичних знань є сукупність механізмів місцевого самоврядування, муніципальних відносини, відповідних правових норм та інститутів, юридичної, політичної, а також соціально-економічної практики, у тій частині, в якій вона впливає на усі муніципально-правові явища та процеси. Саме об’єкт є началом наукового пізнання.

У цьому плані найістотнішим завданням науки муніципального права є глибоке і всебічне вивчення феноменології взаємозв’язку територіальної громади – первинного суб’єкта муніципальної влади та питань місцевого значення – основного об’єкта муніципальної влади. Означена кореляція – одна з ключових проблем муніципальної демократії. Саме заради ефективного вирішення питань місцевого значення визнається та гарантується місцеве самоврядування. Тут принципове значення має розробка проблем підвищення ефективності діяльності територіальних громад та органів та посадових осіб місцевого самоврядування в процесі вирішення питань місцевого значення. Наука муніципального права покликана ретельно збирати, вивчати, узагальнювати та розповсюджувати практику застосування прогресивних, найбільш ефективних форм і методів здійснення муніципальної влади. Вона також повинна прогнозувати розвиток муніципальної влади у процесі подальшого розвитку демократичних перетворень у нашому суспільстві. Завданням науки муніципального права є вивчення умов, способів та засобів, які забезпечують правову, організаційну та матеріально-технічну самостійність муніципальної влади насамперед від державної влади.

Також до числа основних специфічних ознак муніципально-правової науки як системи об’єктивних та достовірних знань про місцеве самоврядування відносяться: а) наукова продукція, яка відображена у відповідних муніципальних теоріях та концепціях, змісті наукових публікацій, наукових працях та періодичних виданнях з муніципального права; б) функціонування науково-дослідних установ; в) функціонування системи освітніх установ з метою популяризації муніципально-правових знань та підготовки кваліфікованих наукових кадрів; г) практична реалізація наукової продукції у сфері муніципальної правотворчості, правозастосування та судочинства. Саме наявність названих ознак та характеристик обумовлює роль науки муніципального права у процесі становлення муніципалізму як муніципально-правової ідеології, яка відображає і прогнозує розвиток відповідної нормотворчості та нормозастосування. Йдеться саме про правову ідеологію, формулювання і дослідження якої пов’язане із застосуванням інструментарію юридичної науки.

Слід зазначити, що наука муніципального права – це галузь юридичної науки, яка базується на принципово інших, аніж наука радянського будівництва поглядах та ідеях про організацію публічної влади на місцях. Своїм головним предметом вона має закономірності виникнення та визнання, а також особливості організації та функціонування муніципальної влади як особливого виду публічної влади. Також предметне поле науки муніципального права складають і муніципальні права особи, особливості їх реалізації та захисту. За словами С. А. Авак’яна, «питання щодо характеру влади на рівні місцевого самоврядування взагалі є одним вирішальних, його доводиться аналізувати вельми ґрунтовно» [6, c. 8], зокрема передбачається проникнення в її сутність, вивчення її принципів, соціально-політичного призначення, функцій, механізму муніципальної влади, причому об’єктом особливої уваги мають бути фундаментальні муніципальні цінності та основоположні суспільні відносини, які визначають правову природу локальної демократії, її найголовніші характеристики.

Слід зазначити, що предмет науки – це те, на що спрямована думка у процесі вивчення певної сфери дійсності, включаючи саме знання, яке отримується у ході пізнавального процесу. Предмет науки поєднує знання про різні сторони досліджуваних явищ та процесів у цілісну систему. Разом з тим його деталізація за допомогою виділення конкретних об’єктів дослідження та уточнення завдань наукового пошуку дозволяє структурувати науку. Усвідомлення свого предмету – мета кожної науки [149, c. 7].

У літературі з муніципального права питання щодо предмету її науки є одним з найбільш проблематичних. Думається тому деякі дослідники або взагалі позбігають включати у свої праці дане питання, або обмежуються лише аналізом основних теорій місцевого самоврядування, загальних проблем системи науки муніципального права, її методології [85; 210; 397; 423; 447; 579; 578; 652]. Традиційно у підручниках науку муніципального права спрощено називають «науковою дисципліною», під предметом якої розуміються об’єкти її вивчення та коло досліджуваних нею проблем. Тому, визначаючи предмет науки муніципального права, як правило називають передусім відповідну галузь права, норми, які складають її, а також врегульовані ними відносини. Конкретизується цей перелік визначенням окремих проблем, дослідженням яких займається наука муніципального права. Таким чином, предмет науки та об’єкт вивчення по суті ототожнюються [431, c. 47–48; 480, c. 32; 507, c. 36, 38; 894, c. 23].

Певною мірою відрізняється позиція іншої групи вчених, які вважають, що предметом науки муніципального права є виникнення, розвиток та функціонування місцевого самоврядування, система норм та врегульованих ними суспільних відносин [576, c. 18]. Виходячи фактично з аналогічного розуміння науки муніципального права та її предмету, автори підручника за редакцією М. С. Бондаря, вказують, що предметом наукових досліджень даної галузі наукових знань є як реальні соціальні явища та відносини, так і правові форми їх закріплення, динаміки розвитку [577, c. 63].

На наш погляд, неоднозначність, іноді спрощеність або надмірна розпорошеність, у підходах щодо предмету науки муніципального права обумовлена його ототожненням з об’єктом цієї галузі наукових знань. Безумовно об’єкт та предмет науки тісно взаємопов’язані, але не тотожні. Якщо визначення об’єкта науки дозволяє відповісти на питання, на що спрямований у ній пізнавальний процес, і тим самим розкрити зміст даної науки, то визначення предмета науки повинно відповісти на питання що саме у даному об’єкті вивчає або покликана вивчати дана наука, і тим самим більш глибоко охарактеризувати її через виявлення сутності цієї науки. Не випадково у різних науках може бути спільний об’єкт, але ніколи не буває одного і того саме предмету [288, c. 29].

Не викликає сумніву, що вірне визначення об’єкта науки значною мірою наближає нас до наукового визначення її предмету, але не може його замінити. Тому вважаємо невдалими та деструктивними спроби ухилитися у науковій та навчальній літературі від прямого, чіткого та спеціального розгляду питання про предмет науки муніципального права, обмежуючись по суті лише з’ясуванням об’єкта (предмета) регулювання муніципального права як галузі права. Як ми вже відмітили, у більшості видань питання щодо предмету науки муніципального права або взагалі не розглядається, або, коли окремо виділяється проблема предмету науки, вона знов-таки нерідко зводиться, по суті, до питання про предмет регулювання муніципального права як галузі права.

По-перше, за такого підходу допускається характерне для багатьох видань неправомірне змішування об’єкта та предмета науки, тому, що «муніципальне право як галузь права», «муніципально-правові відносини» – це (у спрощеному його розумінні) скоріше об’єкт, а не предмет муніципального права. У зв’язку з цим вельми продуктивною та концептуально обґрунтованою є позиція тих вчених-конституціоналістів, які у контексті дослідження особливостей науки конституційного права, зазначають, що об’єкти вивчення науки конституційного права охоплюються більш загальним поняттям – «конституційно-правова дійсність» [149, c. 10; 273, с. 19]. На наш погляд, абсолютно правомірною є екстраполяція цього підходу і на визначення об’єкта науки муніципального права у якості якого виступатиме «муніципально-правова дійсність». Це та галузь правової дійсності, яка пізнається наукою та складається у сфері дії норм муніципального права та досліджується однойменною наукою за допомогою різних методологічних прийомів. Тоді до об’єктів відносяться норми муніципального права, які є формалізованими у різних джерелах, муніципально-правові відносини, а також саме муніципально-правове знання як результат вивчення названих об’єктів. Дослідження різних проявів об’єктів науки муніципального сприяє всебічному усвідомленню її предмета. Тому можна стверджувати, що предмет формується у рамках об’єкта науки, а об’єкт оптимально розкривається виключно через пізнання предмета.

По-друге, не може абсолютно задовольняти підхід, коли під видом визначення предмета науки муніципального права дається просте (більш-менш деталізоване) перерахування розділів, тем або основних проблем цієї науки [576, c. 18]. По суті, тут йдеться про більш-менш узагальнене перерахування головних елементів системи муніципального права та відповідних розділів науки та навчальної дисципліни. Але перерахування структурних елементів, яке розкриває зміст об’єкта науки, ніколи не заміняло і не могло замінити визначення предмета науки, покликаного охопити та відобразити її сутність.

Так, наука муніципального права, безумовно, вивчає муніципально-правові інститути, муніципально-правові норми та відносини. Але її головний зміст та завдання полягають у тому, щоб за великим розмаїттям відповідних явищ та процесів виявити глибинні властивості, зв’язки, взаємодії, відношення тенденції та закономірності їх виникнення, організації, функціонування та розвитку, які не знаходяться на поверхні суспільного життя. Тому, предмет муніципального права – це дослідження не власне норм, інститутів та відносин, а властивостей відповідних норм, інститутів та відносин, тенденцій та закономірностей їх виникнення, організації, функціонування та розвитку, а також можливих шляхів, форм та механізмів їх реалізації в життєдіяльності особи, територіальної громади, суспільства та держави. Така предметна визначеність забезпечує цілісність науки муніципального права, сприяє інтеграції та систематизації знання, що складає її та диференціації його в залежності від уточненого завдання дослідження та конкретного об’єкта вивчення.

Важливе значення для розуміння предмета науки муніципального права має виявлення того принципового орієнтиру, відправної ідеї, яка розкриває сутність предмета науки муніципального права та орієнтує муніципально-правове знання. Такий відправний принцип є основоположною ідеєю, яка пронизує муніципально-правове законодавство та сприймається як основний логічний вузол усіх теоретичних конструкцій. Така ідея об’єктивується у категоріях граничного рівня узагальнення, які охоплюють сферу муніципально-правових відносин та прямо або опосередковано проявляються у нормах та інститутах муніципального права.

Перерахованим вимогам відповідають дві взаємопов’язані категорії сучасного конституціоналізму – «влада» та «свобода». На філософському рівні вони знаходять методологічне пояснення у категоріях необхідного (належного) та можливого (дозволеного). Свободи неможливо досягнути без усвідомлення необхідності підпорядкування, дотримання правил, керованості, звідси, включення у відносини влади. Влада, у свою чергу, не може забезпечити прогрес суспільства та держави без визнання самостійності, широких можливостей та підтримки активності кожної людини, а також різних соціальних спільностей. Тому завжди свобода є межа для влади, а влада встановлює межі свободи. При цьому мірою їх співвідношення виступає ступінь розумного поєднання можливого та належного, яка детермінується об’єктивними умовами, формалізованими у соціальних нормах, насамперед у правових [149, c. 13].

«Влада» та «свобода» на наступній сходинці адаптації до пізнання предмета науки муніципального права уточнюються та утворюють парну категорію сучасного муніципалізму – «муніципальна влада» та «муніципальні права та свободи». Виступаючи визначально соціологічними, політологічними та загально правовими категоріями, вони, поєднуючись, адаптуються до муніципально-правової матерії та логічно опосередковують явища дійсності, які вивчаються муніципальним правом.

Очевидно, саме категорія «влада» є логічним узагальненням, яке набуває муніципально-правової форми, яка, у свою чергу, стає основним предметом дослідження відповідної науки. Із багатогранного розуміння змісту категорії «муніципальна влада», муніципальним правом виділяються лише ті її сторони, властивості та функції, які отримують закріплення у нормах відповідної галузі права. При цьому увага акцентується на аспектах муніципальної влади, які стосуються джерела та належності цього виду публічної влади – територіальної громади, об’єкту її функціонального впливу – питань місцевого значення, її організації, форм та методів здійснення.

Як і інші парні категорії, «муніципальна влада» та «муніципальні права та свободи» фіксують як їх єдність, так і протилежність. Однак, якщо у випадку категоріального «зіткнення» у конституційному та адміністративному праві, коли на одному полюсі правових відносин між державою та суспільством (людиною, громадянином) знаходиться державна влада, яка завжди пов’язана з підпорядкуванням, яке зумовлює примус заради підтримки правопорядку та здійснення управління, на другому – завжди знаходиться її протилежність, контрагент – громадянська свобода, яка обмежує владу або зобов’язує її до певних дій [149, c. 15]. Тобто у такого роду відносинах завжди чітко протиставляється суб’єкт та об’єкт владарювання, носій влади та виконавець. У системі координат «муніципальна влада» – «муніципальні права та свободи» такого протиставлення немає. У механізмі місцевого самоврядування, з одного боку, суб’єкт муніципальної влади – територіальна громада та, з іншого – носій муніципальних прав та свобод, – співпадають. Муніципальна влада є, по-перше, засобом реалізації муніципальних прав та свобод, а, по-друге, самі муніципальні права та свободи, за умовою їх чіткої регламентації та забезпечення, є гарантією стабільності та ефективності муніципальної влади.

Виділення цієї пари категорій як основоположних ідей науки муніципального права детерміновано, по-перше, тим, що обидві категорії існують у сфері муніципально-правових відносин та отримують правове оформлення у нормах відповідної галузі. Тому співпадає предметна сфера, у якій складаються та мають прояв ці категорії. По-друге, їх щільний взаємозв’язок обумовлений співвідношенням та співпадінням інтересів носіїв муніципальної влади та інтересів власників муніципальних прав та свобод. Тому ідея поєднання у предметі цієї науки категорій «муніципальна влада» та «муніципальні права та свободи» має знайти вираження у її системі, функціях, методології тощо.

Отже, ідея, яка заключається у парних категоріях «муніципальна влада» та «муніципальні права та свободи», складає сутність предмету науки муніципального права, проявляється у змісті об’єктів, які вивчаються цією наукою, відображається у її поняттях та інших теоретичних конструкціях. Будучи центральною проблемою сучасного муніципалізму, вона виступає у ролі свого роду філософії та ідеології муніципального права.

Слід зазначити, що наука муніципального права, як певна сфера теоретичного знання, може претендувати на статус самостійної наукової галуззі знань лише у тому випадку, якщо це не просто деяка сума інформації, а впорядкована сукупність (система) знань, які розкривають закономірності розвитку певних явищ як об’єкта дослідження цієї науки. Тому, на основі попередніх характеристик, науку муніципального права можна визначити, як систему наукових ідей, теорій, концепцій, знань про муніципалізм, які розкривають закономірності визнання, становлення та розвитку муніципальної влади та муніципальних прав та свобод людини і громадянина, порядок їх реалізації та захисту у процесі вирішення питань місцевого значення, а також особливості муніципального права як галузі права.

Лише за такого розуміння муніципально-правова наука являє собою сукупність знань про різні прояви муніципалізму та муніципального права як самостійної галузі національного права. Вона дає можливість виявити та дослідити об’єктивно існуючі явища муніципально-правової дійсності, утворити теоретико-методологічну основу подальшого генезису муніципалізму та муніципального права як галузі національного права, передбачити та уникнути можливі прорахунки та недоліки подальшого розвитку та удосконалення національного муніципального права, дослідити позитивний зарубіжний досвід муніципального будівництва та локальної правотворчості з метою його використання в Україні.

Система науки муніципального права це впорядкована сукупність відносно самостійних комплексів теоретичних положень, логічний зв’язок між ними. В її основі знаходяться структурність самого предмету наукового пізнання. Саме такі феномени як муніципальна влада та муніципальні права особи – основний предмет науки муніципального права, а також послідовність вивчення муніципально-правової проблематики детермінує систему даної науки. Вона повинна досліджувати загальні риси, притаманні цьому виду публічної влади у цілому, історію її розвитку, характер та принципи взаємовідносин муніципальної влади з іншими видами публічної влади, інститутами громадянського суспільства, специфіку її суб’єктно-об’єктного складу, систему напрямів та видів її здійснення, механізм, гарантії та відповідальність муніципальної влади, інші особливості виникаючих у ході здійснення муніципальної влади правових відносин.

Слід зазначити, що початок ХХІ ст. супроводжується певною активізацією досліджень муніципально-правової тематики в Україні. Так, лише у 2000 р. вийшов перший навчальний посібник «Основи муніципального права України» за редакцією М. І. Корнієнка [615], у 2001 р. світ побачив перший в Україні (аналогічне видання у Росії вийшло ще у 1994 р. [809]) підручник «Муніципальне право України» за редакцією В. Ф. Погорілка і О. Ф. Фрицького [581], у 2003 р. вийшов грунтовний навчальний посібник, підготовлений В. В. Кравченком та М. В. Пітциком [480], останнім часом з’явилися інші видання такого роду [142; 473; 582]. Опубліковано низку монографій, у яких висвітлюються актуальні теоретичні та практичні проблеми місцевого самоврядування [23; 61; 71; 103; 119; 169; 245; 256; 283; 418; 660; 789; 846]. Періодично з’являються дисертаційні роботи з актуальних питань місцевого самоврядування, кількість кандидатських серед яких досягла вже більш ніж півсотні [80; 123; 130; 151; 154; 172; 183; 237; 244; 262; 284; 309; 400; 419; 484; 497; 503; 527; 534; 538; 542; 570; 617; 717; 719; 734; 738; 784; 790; 845; 851; 899]. Щодо докторських дисертацій у галузі конституційного та муніципального права, то їх у сучасній Україні п’ять, авторами яких є М. О. Баймуратов [68], В. І. Борденюк [171], П. М. Любченко [536], О. В. Прієшкіна [657] та Н. В. Мішина [571].

Але на цьому, лише на перший погляд, привабливому у кількісному плані фоні, все ж не можна не відмітити доволі пасивний розвиток в Україні муніципального права як сфери наукового знання. Адже в Україні досі немає жодної дисертаційної та фундаментальної монографічної праці, в яких би досліджувалися особливості муніципального права як галузі права, специфіка предмету та методів муніципально-правового регулювання. Особливо рельєфно цю негативну тенденцію можна спостерігати у контексті відповідних наукових досягнень у Російській Федерації, у якій лише за останні роки захищені понад тридцяти докторських дисертацій з актуальних питань муніципального права [19; 27; 30; 41; 86; 136; 160; 179; 186; 209; 247; 277; 286; 290; 422; 478; 567; 573; 594; 600; 632; 653; 666; 705; 708; 731; 766; 776; 793; 810; 855; 893]. Фундаментальний характер мають і окремі кандидатські дисертації, присвячені питанням загальної теорії муніципального права [25; 495; 553; 732; 768]. Даний приклад не є випадковим, враховуючи, що вітчизняна муніципально-правова наука тривалий час здебільшого рухалася саме у «фарватері» відповідних російських досліджень і лише останніми роками в Україні з’явилися дійсно оригінальні за змістом праці [23; 61; 71].

Безумовно, справа не у кількості захищених дисертацій, будь-то кандидатських чи докторських. Основна проблема полягає у змістовному наповненні відповідних праць, характері завдань, поставлених у них та цінності висновків, які робляться у відповідних дослідженнях, в аспекті формування вітчизняної доктрини муніципального права. Значною мірою це зумовлено багаторічною відсутністю науки муніципального права у переліку спеціальностей, за якими можливо було захищати відповідні кваліфікаційні праці на здобуття наукового ступеня кандидата або доктора юридичних наук, тривалим відкиданням як у вітчизняній, так і зарубіжній науці існування муніципального права як самостійної галузі права [7, c. 11; 9, c. 52–53; 86], невиправданим віднесенням його у деяких виданнях до особливої частини структури адміністративного права [745, c. 224–226], не розумінням його системоутворюючої ролі у процесі становлення та розвитку вітчизняного муніципалізму, а також організації та функціонування муніципальної влади, взагалі запереченням використання терміну «муніципальне право» як «мало зрозумілого для пересічних громадян словосполучення» [165, c. 286], проникненням у сучасну науку муніципального права та профільний викладацький процес явних рудиментів минулого, що визнається самими фахівцями з муніципального права, які тривалий час досліджували проблеми радянського будівництва. Адже більшість з тих, кого з початку 90-х років минулого століття стали ідентифікувати як юристів-конституціоналістів (так само як і юристів-муніципалістів – О. Б.), «вийшли із шинелі» радянського будівництва, яке у відповідний період фактично підміняло науку конституційного права. Усе це ускладнювало та значною мірою ускладнює сучасний стан конституційного права (так саме як і муніципального права – О. Б.) у пострадянських країнах. Як результат, у науковому середовищі відсутня єдність у підходах до розуміння навіть ключових термінів, які використовуються у текстах конституції та галузевих законів [882, с. 9].

Особливо відчувається це у ході вивчення проблем муніципальної демократії. Так, за словами В. О. Баранчикова, за всіх об’єктивних труднощів дослідження місцевого самоврядування, неодмінно виникають додаткові труднощі суб’єктивного характеру, основною причиною яких є те, що перший досвід наукового узагальнення організації та діяльності місцевого самоврядування значною мірою здійснювався у психологічному зв’язку з проблемами радянського будівництва. Наприклад, «родимі плями» радянського будівництва нерідко проглядаються у характеристиці принципів, компетенції, структури та системи місцевого самоврядування, муніципального права, економічної основи місцевого самоврядування, реалізації інституту права муніципальної власності, проблем адміністративно-правової субординації в системі муніципального управління (за відсутності принципу демократичного централізму) тощо [86, c. 2–3].

Як приклад, ігнорування багатьох специфічних принципів та ознак місцевого самоврядування має наслідком не тільки доволі парадоксальних висновків, які робляться у сучасній юридичній науці про те, що «у Радянській державі з самого початку її функціонування у 1917 р. та практично до розпаду у 1991 р. панувала (точніше, була по суті єдиною) державна теорія місцевого самоврядування, за виключенням нетривалих періодів, коли більше уваги приділялося самоврядуванню як суспільній владі» [857, c. 11], а і методологічно суперечливих тез про те, що «Конституція не зруйнувала систему представницьких органів, а лише змінила характер взаємозв’язків між ними, які раніше будувалися на принципах так званого демократичного централізму» та культивування небезпечних у політико-правовому відношенні ідей про те, що «Верховна Рада України, Верховна Рада Автономної Республіки Крим та відповідні місцеві ради утворюють у механізмі держави цілісну підсистему представницьких, колегіальних органів, діяльність яких здійснюється практично в одних і тих самих організаційно-правових формах та на основі єдиних демократичних принципів» [171, c. 19–20].

Такі підходи, безумовно, вкрай негативно віддзеркалюються на розробці системи муніципального права як самостійної галузі публічного права, на структуруванні відповідного наукового знання, а звідси, i формуванні людиноцентристської муніципальної ідеології в Україні. Тому, існуюче і нині певною мірою радянське забарвлення науки та навчального процесу є вкрай небезпечним з точки зору підготовки високоосвічених демократично-орієнтованих спеціалістів у галузі публічного права та управління, а з наукової точки зору не відповідає самій природі місцевого самоврядування як одного з найважливіших каналів забезпечення прав людини.

Не заперечуючи наукової цінності колосальних здобутків представників класичної школи теорії державного будівництва, зазначимо, що в інтересах сучасного розвитку місцевого самоврядування ми зобов’язані подолати тенденцію його повного дистанціювання від радянського періоду, перейти від повного відкидання радянського досвіду до об’єктивного аналізу його позитивних та негативних реалій, не допустити помилок «постреволюційного синдрому», пов’язаних із руйнацією у свідомості громадян дійсних цінностей та загальнодемократичних традицій. Водночас, не треба заперечувати і того, що десятиліття тотального панування авторитарного режиму не могли не віддзеркалитися вкрай негативно передусім на «конституційній матерії» та її науковому забезпеченні. Воно і призвело до грубих ідеологічних, політичних та теоретичних викривлень у цій галузі, що у свою чергу загальмувало та значною мірою паралізувало рух наукової конституційної думки. Передусім це стосується наукового аналізу державного будівництва, організації та функціонування публічної (державної та муніципальної) влади, форм її взаємодії з людиною та суспільством.

Консервативні наукові підходи зумовлюють існування таких явно архаїчних курсів, які викладаються у юридичних вузах України, як «Державне будівництво та місцеве самоврядування в Україні» [228; 269; 301; 436; 679; 703; 788; 873]. Трактування системи даного навчального курсу, який формується здебільшого за аналогією з навчальною дисципліною «Радянського державного будівництва» та не лише у більшості юридичних навчальних закладів фактично підміняє собою «Муніципальне право», а й у ряді випадків пропагує значною мірою архаїчні погляди на місцеве самоврядування як «систему місцевих рад» [269, c. 204], з методологічної та методичної точки зору навряд чи можна назвати продуктивним. Такого роду підходи зустрічаються і в сучасних наукових публікаціях та дисертаціях [538, c. 13; 660, с. 92–96; 735–736].

У працях, присвячених державному будівництву та місцевому самоврядуванню, активно відстоюється факт самостійності існування однойменної науки. Так, наприклад автори одного з підручників з даного курсу розглядають «науку державного будівництва та самоврядування» як самостійну юридичну науку та підгалузь українського державознавства і самоврядування, що включає знання, теорії, ідеї, гіпотези та інші наукові узагальнення про порядок організації і діяльності конституційно закріпленої системи державних органів і органів місцевого самоврядування в Україні, досліджує форми і методи здійснення завдань і функцій цих органів з керівництва державним, господарським, соціально-культурним будівництвом та щодо реалізації правосуддя, контролю і нагляду за здійсненням законодавства [436, c. 16, 20].

Спірне використання категорії «підгалузь», дещо абстрактна формула «українське державознавство та самоврядування», яка, за авторською логікою, є галуззю, невиправдане «посягання» на предмети інших наук, зокрема науки конституційного, адміністративного, муніципального права та фактична невизначеність особливостей власного специфічного предметного поля цієї системи знань ставить під сумнів самостійність існування науки так званого державного будівництва і місцевого самоврядування, принаймні у тому вигляді, як її інтерпретують ці автори.

Така предметна орієнтація цитованих вище авторів значною мірою свідчить про те, що навчальна дисципліна «державне будівництво та самоврядування» є нічим іншим, як «правонаступником» навчальної дисципліни «радянського будівництва» у першій фазі її формування. Як зазначалося у відповідних виданнях, у перші роки радянської влади «радянським будівництвом охоплювалася тоді, по суті, вся сукупність діючих законів та інших нормативних актів у галузі організації та діяльності органів влади та управління, соціально-культурного будівництва, національних відносин, фінансово-бюджетної діяльності тощо» [522, c. 49]. Але, якщо за радянських часів причиною її виникнення вважали відсутність самостійних галузей державного, адміністративного та фінансового права [906, с. 7], сьогодні така мотивація зникла у повному обсязі.

Автори іншого підручника з державного будівництва та місцевого самоврядування вважають, що воно не є галузевою наукою, а наукою що являє собою систему узагальнених знань про організацію роботи органів публічної влади. Її основна увага, на думку цих дослідників, спрямована на динамічні аспекти реалізації публічної влади компетентними органами, на практику їх діяльності, на втілення правових приписів у життя [301, c. 10, 11], що також дозволяє провести паралелі із радянським будівництвом у його класичній інтерпретації: «наука радянського будівництва комплексно, цілісно вивчає правила та закони організаційного радянського керівництва поза залежності від форм їх закріплення, правового або морально-політичного» [44, c. 4–5].

Безспірно, що наукою про організацію державної влади та управління за радянських часів вироблені фундаментальні категорії, які є наріжним каменем сучасної конституційно-правової та управлінської думки. Важливе значення для усвідомлення феномену місцевого самоврядування відіграє адміністративне право, позитивною тенденцією розвитку якого у сучасній Україні є запровадження до наукового обігу, поряд з усталеним поняттям «державне управління», поняття «управління в сфері місцевого самоврядування», котре пропонується визначати терміном «самоврядне управління», що кардинально змінює традиційний підхід до предмету та методу адміністративного права [16, c. 72–73, 78–79].

Наука про місцеве самоврядування тісно пов’язана з теорією та історією держави і права, з фінансовим, житловим, земельним та іншими напрямами юридичної науки, оскільки предметом їх вивчення є різні аспекти місцевого самоврядування, а також іншими науками, які своїми способами та методами вивчають місцеву сферу суспільного життя. Між тим вони не охоплюють всього розмаїття проблем місцевого самоврядування, насамперед тих. які виникають у сфері організації та функціонування муніципальної влади.

Становлення та розвиток демократії в Україні, формування громадянського суспільства не мислимі без інститутів місцевого самоврядування та ефективних механізмів муніципальної демократії. Вважаємо, що фундаментальні та прикладні дослідження муніципально-правового будівництва, становлення вітчизняної муніципально-правової теорії мають відіграти основоположну роль у процесах формування вітчизняного муніципалізму, муніципального права як галузі права та інституціоналізації муніципальної влади в Україні. Наукова думка, матеріалізувавшись у теорії та практиці муніципально-правового будівництва, має стати свого роду інтелектуальною основою муніципальної правотворчості та формування нової галузі права.

Очевидно, що без своєчасного наукового обґрунтування відповідних процесів, використання досягнень зарубіжної муніципально-правової науки та на цій основі – вироблення науково обґрунтованих пропозицій щодо розвитку муніципального законодавства, реформування публічної влади на принципах субсидіарності та місцевого самоврядування та становлення муніципальної влади в Україні є неможливим. Зокрема, специфіку діяльності професіонала в сфері теорії і практики муніципальної влади та місцевого господарства, а також відповідну до неї еволюцію системи підготовки кадрів яскраво ілюструє досвід зарубіжних країн з розвинутою системою місцевого самоврядування [126].

Останнє передбачає формування не тільки професійних знань, але і чіткого розуміння кожним спеціалістом місця та ролі у спільній муніципальній діяльності. Має бути інша, ніж у радянського службовця, ціннісна позиція муніципального діяча (депутата, професіонала-управлінця). Отже, підготовка професіоналів з питань місцевого самоврядування, комунальних службовців потребує єдиного підходу та загального базису, завдання якого – спираючись на вже сформовані галузеві знання відродити гуманітарну основу освіти спеціалістів з питань муніципальної влади та муніципального господарства за рахунок розширення обсягу знань, які складають сутність професіональної діяльності будь-якого «муніципала».

Безумовно, можна констатувати, що i в сучасній Україні накопичений певний досвід спеціалізованих досліджень щодо окремих аспектів сучасного муніципалізму, проблем організації та діяльності місцевого самоврядування, поступово формується нова навчальна дисципліна, яка має своїм предметом вивчення питань організації і здійснення місцевого самоврядування, суспільних відносин, що виникають на місцевому рівні. Але муніципальна наука, побудована на принципах класичного муніципалізму лише складається. В стадії формування знаходиться вітчизняна теорія та методологія самоврядування, муніципальнознавчий категоріально-понятійний апарат.

Водночас, не викликає сумнівів, що вже сьогодні має відбутися своєрідна «санація» наукової мови, очищення її від неясностей та подвійного тлумачення об’єктивно повинно розглядатися як передумова у дослідженні важливих наукових проблем. Дослідники актуальних проблем конституційного будівництва і права мають переконатися, що аналіз понять не обмежується суто «терапевтичними» цілями. Досліджуючи важливі муніципально-правові категорії та способи їх використання, вчений-конституціоналіст тим самим концептуалізує муніципально-правову реальність.

У сучасній науці муніципального права, розвинутий категоріально-понятійний апарат не може сформуватися одномоментно. Це довготривалий та складний процес. По-перше, муніципально-правові поняття мають бути ув’язані в єдину збалансовану понятійну систему та, по-друге, синхронізовані з юридичними категоріями, які існують у суміжних юридичних науках, насамперед, конституційного, цивільного, адміністративного, земельного, фінансового права та інших галузевих наук. До того ж, необхідно враховувати і те, що на сучасному етапі розвитку місцевого самоврядування та муніципального права пріоритетність відзначеної проблеми значною мірою обумовлена тією обставиною, що наука муніципального права знаходиться в стадії становлення і формування цієї науки неодмінно впирається у чіткий категоріально-понятійний апарат.

Безумовно, детальна розробка понятійної бази науки муніципального права не вирішить усі проблеми теорії та практики, однак, позасумнівів, що чітко відпрацьована та синхронізована система муніципально-правових категорій може стати базою для концептуального вирішення багатьох злободенних проблем, особливо, пов’язаних із організацією та функціонуванням публично-владного апарату, розмежуванням функцій, предметів відання та повноважень різних органів, які здійснюють муніципальну владу.

Вважаємо, що напрями теоретичних досліджень, які переслідують мету виявлення загальних закономірностей, пов’язаних з оптимальним функціонуванням місцевого самоврядування, мають колосальну цінність та актуальність, так як саме у теоретичних недоопрацюваннях містяться паростки більшості практичних проблем у місцевому житті. До того ж, основною больовою точкою теорії місцевого самоврядування є її категоріально-понятійний апарат, так як значна кількість муніципальних норм, запозичені як із міжнародних стандартів, так і різних іноземних джерел, орієнтованих на власні, значною мірою відмінні, категоріально-понятійні системи, що передбачає пріоритетність завдання, пов’язаного із рецепцією запозичених юридичних понять до вітчизняних умов та їх грамотним включенням до категоріального апарату вітчизняної науки муніципального права. Таким чином, істинно науковий аналіз муніципально-правової матерії неможливий без наявності необхідного гносеологічного інструментарію, невід’ємним елементом якого є чіткий категоріально-понятійний апарат [732, c. 3–4].

Вважаємо, що у вітчизняній науці не приділяється достатньої уваги проблемам сучасного муніципалізму та муніципальної влади з позицій філософії, соціології і, на жаль, теорії права і держави, конституційного права тощо. Одна з актуальних проблем сучасної академічної юридичної науки полягає у дослідженні самоврядної проблематики з позицій самостійного напряму в юридичній науці – муніципального права.

1.4. Висновки до першого розділу

1. Відмічаючи багатовимірність та багатоаспектність феномену влади, автор виходить з концептуальної позиції, згідно якої джерелом влади є організація суспільства, для якого вона є важливою функцією, яка забезпечує впорядковуючий, регулюючий вплив на усі основні сфери суспільного життя. Тому генезис будь-якої влади необхідно шукати виключно у суспільстві. Влада пов’язана з суспільною організацією, вона є феноменом, який є іманентною ознакою організації суспільства. Водночас влада щільно пов’язана з політикою, виступаючи її центральним, організаційним та контрольно-регулюючим началом.

2. Тривалий час публічна влада зводилася до політичної або державної влади, по суті ототожнювалася з ними. У даний час доведено, що публічна влада не є виключною прерогативою держави, існує кілька її видів. Диференціація публічної влади обумовлена її специфічними ознаками, видовими та формальними, суб’єктно-об’єктними та функціональними характеристиками.

3. В основі сучасного вчення про публічну владу в Україні має бути реалізовано ідею щодо форм, видів та рівнів публічної влади, зокрема наявності трьох форм публічної влади (безпосереднє народовладдя, народне представництво, непредставницькі форми функціонування публічної влади або так зване професійне владарювання), трьох видів публічної влади (публічна влада Українського народу, державна влада та муніципальна влада) та трьох рівнів здійснення публічної влади (загальнодержавна, регіональна та локальна).

Так, якщо критерієм виділення форм влади є вид юридичних підстав та способів, засобів здійснення суб’єктами владовідносин публічної влади (безпосередньо або через інші, опосередковані форми волевиявлення), то підставою поділу публічної влади на види служить певна територіальна або політико-територіальна спільність чи інше політичне (політико-територіальне) утворення, що є безпосереднім джерелом влади відповідного виду (народ, держава, територіальна громада). Щодо класифікації публічної влади за рівнями її здійснення, то в основу виділення різних рівнів покладені територіальні межі повноважень суб’єктів публічної влади (держава, регіон – область та автономія, населений пункт або громада – село, селище, місто). Щодо питання про співвідношення видів, форм та рівнів публічної влади можна зробити висновок щодо можливості здійснення кожного з видів публічної влади в різних формах і на різних рівнях.

4. У масштабах державно організованого суспільства, носієм суверенітету, єдиним джерелом влади є народ. Він уособлює найвищу та первинну владу, яка є єдиним першоджерелом влади у суспільстві. Народ володіє установчою владою, що виражається насамперед в інституціоналізації держави та її органів, праві визначати та змінювати суспільний та державний лад, прийнятті конституції держави, яка закріплює основи правових взаємозв’язків у системі координат «суспільство – держава – територіальні громади – особа». Здійснення народом публічної політичної влади є вищою формою в якій об’єктивується воля народу.

Влада народу як пріоритетний вид публічної влади – це природне право народу. Вона не може бути узурпованою державою, її органами або посадовими особами. Суверенна влада народу не повинна мати будь-яких обмежень. Воля народу, об’єктивована як публічна влада народу, отримує особливим чином організовані форми свого вираження. Народ здійснює свою владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування. Однак, влада народу є первинною щодо державної влади та муніципальної влади, а державна влада та муніципальна влада є похідними від влади народу.

5. Державна влада є одним з видів публічної влади, що здійснюється державою, її органами та посадовими особами. Держава як носій державної влади, виступає тією силою, яка слугує базою для функціонування державної влади. Генетично державна влада первинна у відношенні до держави, оскільки саме потреба суспільства на певному етапі його розвитку у владі, здатної керувати якісно новим станом суспільства, обумовило появу державної організації. Єдина за своєю соціальною суттю, джерелом та суверенним характером державна влада може мати різні види – у залежності від типу суспільства, де вона функціонує, способів та меж свого існування. Єдність державної влади неодмінно поєднується з певними функціональними проявами, формами її вираження та структурою внутрішньої організації. Функції і повноваження, межі здійснення, можливості державної влади у правовій державі завжди встановлені законом. За своєю суттю державна влада є волевиявленням держави, її органів та посадових осіб, а за своїм змістом – здійснення функцій і повноважень цих суб’єктів. За характером здійснюваних функцій державна влада поділяється на законодавчу, виконавчу, судову, контрольно-наглядову, президентську та інші види державної влади.

6. Сучасний період розвитку української державності та суспільства характеризується поступовим формуванням основ демократичної соціально-правової держави та інститутів громадянського суспільства. В основі цих процесів – визнання та гарантування місцевого самоврядування як самостійної форми реалізації Українським народом належної йому влади та організаційно відокремленого від держави виду публічної влади територіальної громади, яку доцільно розглядати як муніципальну владу.

7. Базовою науковою основою муніципальної влади є сукупність ідей, концепції, теорій про місцеве самоврядування, його походження, форми та методи взаємодії з людиною, суспільством та державою. Політико-правові вчення про феномен місцевого самоврядування, сформульовані протягом століть вітчизняною та зарубіжною науковою думкою не втратили своєї актуальності до нашого часу, а знання вчень про природу місцевого самоврядування, взаємозв’язок держави та громадянського суспільства, необхідне для успішного вирішення проблем формування муніципальної влади в сучасній Україні. Теоретичні основи місцевого самоврядування відіграють велику роль в удосконаленні законодавства, будучи не стільки ідеальною моделлю юридичних явищ та процесів, скільки виконуючи функції систематизації права, його кодифікації, надання йому випереджаючого прогнозуючого характеру та активного начала.

8. Сформульовані у науці загальнометодологічні положення мають пряме відношення до вітчизняної науки муніципального права, яка знаходиться у стадії формування та має доленосне значення для цивілізованого становлення та розвитку муніципальної влади. Але останнє (муніципальне право) має ініціювати розвиток концепцій та стратегій розвитку самих територіальних громад, без чого немає їх антикризового розвитку. Тому, концептуальні засади місцевого самоврядування та інноваційний розвиток територіальних громад, по-перше, нерозривно пов’язані, по-друге, презентують механізми одночасного регулювання: політична, соціологічна, економічна, психологічна та правова модель територіальної громади та муніципальної влади повинні бути розроблені в єдиному режимі. Тільки тоді можна говорити про ефективне місцеве самоврядування, дієздатні територіальні громади та сподіватись на швидке формування муніципальної влади в Україні.

9. Якщо за основу теоретичних уявлень про місцеве самоврядування брати не тільки стан муніципалізму в тій чи іншій країні, який здатний піддаватися впливу значної кількості об’єктивних та суб’єктивних, внутрішніх та зовнішніх, загальнодержавних та локальних чинників, а саме історичне бачення призначення місцевого самоврядування, слід погодитись з тим, що місцеве самоврядування має концептуально-логічний сенс тільки в якості особливого різновиду публічної влади, насамперед відмінної за своїми характеристиками від державної влади.

10. Еволюція концептуальних основ місцевого самоврядування свідчить, що на трансформацію наукових уявлень щодо місцевого самоврядування, територіальних громад та муніципальної влади значною мірою вплинули ідеї природного права, громадянського суспільства, конституційної держави, поділу влад та легалізація загального виборчого права, що, таким чином, дозволяє виокремлювати муніципалізм як єдність муніципальної теорії та практики у якості органічної частини системи сучасного конституціоналізму. Тому, концептуально-конституційне осмислення місцевого самоврядування через призму ідейних основ сучасного конституціоналізму, їх послідовна реалізація на практиці стане реальним кроком до громадянського суспільства, соціально-правової держави та муніципалізму як своєрідної форми локального конституціоналізму в Україні.

11. На основі аналізу сформульованих у політико-правовій думці понять і теорій місцевого самоврядування, автор вважає, що сутність муніципальної влади можна повною мірою усвідомити лише на основі громадівської концепції. Лише за такого підходу місцеве самоврядування найоптимальніше виявляє себе як самостійний вид публічної влади, одна з основ конституційного ладу і форма народовладдя, право жителів на здійснення місцевого самоврядування і самостійна діяльність населення із вирішення питань місцевого значення, що дозволяє визначити місцеве самоврядування як провідний інститут громадянського суспільства, що займає відособлене місце у системі сучасного конституціоналізму в Україні та виконує власну роль у модернізації вітчизняної державності.

12. В Україні останніми роками поступово відбувається формування самостійної сфери наукового знання про місцеве самоврядування. Однак не можна не визнавати, що за умов зростання наукових праць з муніципального права, сама по собі наука муніципального права досі ще не склалася. Можливо, не в останню чергу ще й тому, що реалізація ідейних основ сучасного муніципалізму та фундаментальних цінностей муніципальної демократії на практиці залишається досі ще багато у чому декларативною.

Муніципально-правова наукова думка, матеріалізувавшись у теорії та практиці муніципального будівництва, має стати свого роду інтелектуальною основою муніципальної правотворчості, формування муніципального права як самостійної галузі національного права, інституціоналізації муніципальної влади та становлення муніципалізму в Україні.

РОЗДІЛ 2

конституційно-Правова природа муніципальної

влади як виду публічної влади в Україні
2.1 Поняття та основні конституційно-правові характеристики муніципальної влади як виду публічної влади
Аналіз вітчизняної конституційної моделі місцевого самоврядування вказує, що держава сприймає місцеве самоврядування у кількох іпостасях. В одній якості місцеве самоврядування є інститутом громадянського суспільства, ефективною формою самоорганізації людей, руху у напрямі людської солідарності. В цьому сенсі й слід розуміти термін «визнається», а саме: чіткі наміри визначити для України демократичний шлях розвитку; принциповий вибір політичної системи, в основі якої знаходяться загальнолюдські цінності (а місцеве самоврядування – одна з них); зобов’язання держави у відношенні до громадян забезпечити відповідний комплекс громадянських правомочностей, забезпечити їх публічно-правову охорону і захист.

Іншими словами, Конституція України підводить місцеве самоврядування до рангу природного права територіальної громади – права місцевого населення самостійно та під свою відповідальність вирішувати питання місцевого значення незалежно від державних структур, у межах законів, власної фінансово-економічної бази та у своїх інтересах.

Також не можна не відмітити, що місцеве самоврядування є одними з пріоритетних інститутів громадянського суспільства [62; 65; 536; 573; 691; 889]. Концептуальний аналіз феномену громадянського суспільства свідчить, що це велика самоорганізована суперсистема, яка складається з багатьох недержавних інститутів та асоціацій фізичних осіб. При цьому не тільки у цілому громадянське суспільство, але і його спільності на місцях представлені значним «ансамблем» самоврядних скооперованих громад та об’єднань громадян. Багатогранний характер їхніх взаємовідносин з державою має прояв у всіх сферах суспільного життя, у процесі яких розвиваються зв’язки громадськості та різних громадських об’єднань громадян з інститутами державної влади та місцевого самоврядування. Інше питання – який рівень розвитку громадянського суспільства і територіальних громад та їх вплив на державні та суспільні справи?

Концептуальний аналіз відносин у системі координат «громадянське суспільство – держава» об’єктивно свідчать, що такі відносини не опосередковані державою: держава не є і не може бути суб’єктом громадянського суспільства. Тут кореляція значно складніше. Як громадянське суспільство проникає у сферу діяльності держави, беручи участь у формуванні та контролі за її діяльністю, так і держава впливає на відносини у сфері громадянського суспільства, передусім здійснюючи їхнє правове регулювання. Суть цих відносин полягає у тому, що держава нібито вибудовує правову модель громадянського суспільства, яка потім наповнюється конкретним змістом.

Також, місцеве самоврядування варто розглядати як право територіальної громади самостійно вирішувати питання місцевого значення. Право самостійно, без втручання ззовні, вирішувати власні проблеми та урядувати своїм життям, є органічною частиною системи прав людини і громадянина у демократичному суспільстві. Це право знаходить свою присутність практично у кожній сфері життєдіяльності людини (економічній, соціальній, культурній, політичній та ін.), відображаючи життя людини в особливому якісному стані, пов’язаному як із затвердженням у громадській свідомості та практиці ідеї свободи особи, так і розумінням того, що найкращою мірою вирішити проблеми людини може лише та влада, яка найближче знаходиться до неї, і цією владою є місцеве самоврядування.

Інший аспект проблеми полягає у розумінні місцевого самоврядування як елемента системи інститутів конституційного ладу України [657]. Концептуалізація місцевого самоврядування як інституту конституційного ладу має важливе значення у контексті становлення конституціоналізму в Україні [69–70]. Місцеве самоврядування згідно Європейської Хартії про місцеве самоврядування складає одну з основ будь-якого демократичного ладу. Принцип місцевого самоврядування, – проголошується в ст. 2 цього документу, – має бути визнаним у внутрішньому законодавстві, і, по можливості, у конституції держави [294].

Конституція України, закріплюючи місцеве самоврядування як один з елементів конституційного ладу, гарантує організаційну, правову та фінансову незалежність місцевого самоврядування. Місцеве самоврядування не може розглядатися як структурний елемент системи державної влади. Це означає, що місцеве самоврядування як одна з основ конституційного ладу має джерелом свого існування не державну, а конституційну волю народу, виступає як фундаментальний конституційний принцип, який встановлює, визнає та гарантує управлінську незалежність територіальних громад. Місцеве самоврядування як елемент конституційного ладу України утворює умови для правотворчої, правозастосувальної та правореалізаційної діяльності, спрямованої на здійснення даного принципу. Також місцеве самоврядування у цій якості виступає як політико-правовий, соціально-економічний та культурний стан місцевого життя, яке склалося під впливом конституційного механізму або факторів, які викривлюють його. Віднесення інституту місцевого самоврядування до засад конституційного ладу також означає неможливість його скасування чи обмеження. Конституція нібито говорить, що законодавець на свій власний розсуд не вправі вводити або ліквідовувати місцеве самоврядування. Завдання законодавця, таким чином, обмежується творчою конкретизацією даного інституту. Звідси місцеве самоврядування, після його визнання державою, здійснюється населенням за його власним природним правом, а не по праву держави. Тому, будь-які посягання на права місцевого самоврядування варто оцінювати як посягання на основи конституційного ладу [124, с. 182].

Однак, місцеве самоврядування – це не тільки інститут громадянського суспільства, елемент системи конституційного ладу та відповідний набір громадянських прав людини. У своєму нормативному значенні положення ст. 7, насамперед, пов’язані з принципом народовладдя. Так, відповідно до ст. 5 Конституції України народ здійснює свою владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування. Іншими словами, держава визнає місцеве самоврядування як самостійний рівень здійснення народом належної йому влади. Це передусім передбачає організаційну відокремленість та незалежність місцевого самоврядування від державної влади, його самостійність при вирішенні питань місцевого значення. Але самостійність, як вказує Конституція України, в межах власних повноважень. Таким чином, мова йде про правові межі автономності місцевого самоврядування, а не повну самостійність та незалежність місцевого самоврядування від усієї системи публічного владарювання.

Отже ми бачимо, що місцеве самоврядування є явищем багатогранним, що зумовлює наявність яскравої палітри практичних та доктринальних підходів до цього феномену.

Комплексність та множинність підходів до місцевого самоврядування до того ж зумовлена суперечливими процесами становлення демократії в Україні, неоднозначним, амбівалентним, а іноді – ворожим ставленням до місцевого самоврядування з боку держави. З одного боку, ми бачимо позитивне ставлення – визнання місцевого самоврядування та прав територіальних громад як первинних суб’єктів місцевого самоврядування на конституційному рівні (статті 7, 140 Конституції України), легалізацію принципів його правової, організаційної та економічної самостійності, державного розуміння ролі місцевого самоврядування як «особливо важливого фактора становлення громадянського суспільства», а його розвитку як «одного з найпріоритетніших напрямів державної політики України» [799].

З іншого, – відсутність державної волі у проведенні широкомасштабної муніципальної реформи, наявність патерналістських підходів та прагнення державної влади в імперативному порядку «партизувати місцеве самоврядування» [624] або «забезпечити керованість» місцевим самоврядуванням та «нормалізувати життєдіяльність» деяких територіальних громад [800–802], що суттєво ускладнює процеси становлення та розвитку дієздатних територіальних громад, формування компетенційної бази місцевого самоврядування, нормативне визначення та закріплення його об’єктного складу, зокрема, конституювання питань місцевого значення.

Похідними від цієї непослідовності державної політики є невизначеність правосуб’єктності територіальної громади та її співвідношення з населенням, державою, нечітке розмежування функцій, повноважень, відповідальності органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади, суперечливість у визначенні статусу комунальної власності, спільної власності територіальних громад, забезпеченні охорони громадського порядку, захисту основних та локальних прав членів територіальної громади [608, c. 70].

Звідси цілком справедливо виникають ряд питань. Що за своєю природою є місцеве самоврядування? Чи закінчується державна влада на рівні територіальних громад, тобто там, де починається сфера місцевого самоврядування? Чи можна однозначно говорити про взаємонезалежність місцевої самоврядної та державної влади? Що є місцеве самоврядування з точки зору права як специфічний вид публічної влади і в чому його відмінність від влади державної?

Хоча дані проблеми вирішуються давно, досі універсальних відповідей немає. Але розмаїття організаційних та функціональних проявів локальної демократії, плюралізм форм здійснення місцевого самоврядування, нестабільність державних підходів до цього політико-правового явища не могло не позначитися на доктринальних підходах до нього.

Довкола питання щодо феномену місцевого самоврядування традиційно виникали і продовжують виникати перманентні дискусії, у ході яких дістають вияв насамперед спроби концептуально визначити його конституційно-правову природу та сутність. При цьому нерідко йдеться не про те, чим насправді є місцеве самоврядування, а про те, яким воно повинно бути відповідно до поглядів тих або інших дослідників, в основі яких тією чи іншою мірою лежать відповідні економічні, політичні та інші інтереси.

Варто зазначити, що незважаючи на активізацію дослідження феномену локальної демократії, у сучасній конституційно-правовій науці ми не знаходимо ні оптимальних дефінітивних визначень, ні єдності концептуальних підходів до з’ясування правової природи, змісту та сутності місцевого самоврядування. Місцеве самоврядування являє собою настільки багатозначне та багатовимірне соціально-політичне явище, що вкласти його у рамки жорстких наукових дефініцій та категорій вкрай складно. Це надзвичайно рухливий об’єкт дослідження, зміст якого змінюється залежно від конкретної політичної, соціально-економічної та соціокультурної ситуації, від того соціального замовлення, яке у даний момент пред’являє суспільство цьому інституту демократії.

Безумовно, усі концептуальні підходи та дефінітивні визначення місцевого самоврядування мають право на існування. Однак, розробка теоретичного поняття може мати успіх, якщо вона приносить позитивні результати на практиці. Тому, у контексті аналізу концептуальних проблем місцевого самоврядування як виду публічної влади значний інтерес являють погляди сучасних вчених, які торкалися цієї проблеми. Наведемо та проаналізуємо деякі з них, відмічаючи при цьому, що сам термін «муніципальна влада» у більшості дефінітивних конструкцій, які пропонуються у сучасній муніципально-правовій літературі, майже не використовується, або застосовується у якості синоніму до понять «місцева влада» або «місцеве управління». Так, О. О. Кутафін, В. І. Фадєєв, Н. О. Шевчик, К. С. Шугрина та деякі інші вчені, наприклад, використовують формулювання «влада місцевого самоврядування – муніципальна влада», «місцеве самоврядування (муніципальна влада)», «місцева (муніципальна) влада» чи «місцева або муніципальна влада» [507, с. 9; 884, с. 43–45; 894, с. 11]; М. О. Теплюк застосовує поняття «муніципальна, або комунальна влада (влада місцевого самоврядування)» [772]; А. А. Югов оперує терміном «місцева влада – влада муніципальних (територіальних) спільнот» [903, c. 53]; І. В. Видрін та О. М. Кокотов говорять про «місцеву владу» [210, с. 40]; Н. А. Антонова та О. А. Давиденко оперують поняттями «муніципальна влада» та «муніципальна публічна влада» [41, с. 3, 23 26; 257, с. 4–5, 6–7, 11, 13]; Л. М. Нєдокушева однозначно виступає за використання категорії «муніципальна влада» [588, с. 28–29, 158]; М. О. Баймуратов [71; 62; 73] та В. А. Григор’єв [244] використовують поняття «публічна самоврядна (муніципальна) влада» та «муніципальна влада».

Ми, як і зазначали у вступній частині дисертації, виступаємо за використання поняття «муніципальна влада», яке, у випадку аналізу місцевого самоврядування як виду публічної влади, найбільш оптимально розкриває сутнісні, змістовні, функціональні та інші атрибути даного феномену. Щодо поняття «місцева влада», то ми, вважаємо, що за своїм змістом під це поняття підпадає не тільки місцеве самоврядування, а й державна влада на місцевому рівні. У свою чергу, поняття «місцеве самоврядування» у його співвідношенні з поняттям «муніципальна влада» є набагато ширшим за своїм змістом. Муніципальна влада – це лише один з аспектів у розумінні місцевого самоврядування.

Даний термінологічний нюанс є досить вагомим, якщо йдеться про наукову скоординованість понять у системі муніципально-правової науки, враховуючи, що будь-який юридичний термін має визначати жорстко визначене поняття, а системність будь-якої теорії «має прояв у тому, що між її поняттями встановлюються певні логічні відношення, і теорія набуває гіпотетико-дедуктивний характер... У результаті логічної зв’язаності понять у теорії жодне з них не залишається незалежним, усі вони взаємно визначають один одного та накладають обмеження на можливі інтерпретації кожного поняття окремо» [427, c. 35].

Щодо характеристики власне дефінітивних визначень «муніципальної влади», то у юридичній літературі були спроби розкрити поняття цього терміну, але, за деякими виключеннями, знову ж таки, як правило, через визначення поняття місцевого самоврядування та його характерних ознак.

Так, одним з найпоширеніших підходів щодо сутнісного розуміння місцевого самоврядування є праксеологічний підхід, який обумовлений розумінням цього інституту як діяльності. Зокрема, можна навести позицію Ю. Д. Казанчева та О. М. Писарєва, які, визначаючи місцеве самоврядування як діяльність самого населення місцевої територіальної одиниці – територіального колективу (співдружності) та його виборних органів по управлінню місцевими справами [397, c. 28], значною мірою акцентують увагу на праксеологічному (діяльністному) вимірі досліджуваного явища. Фактично в аналогічному ключі розмірковують О. О. Кутафін та В. І. Фадєєв, які, водночас, додають, що така діяльність здійснюється виходячи з інтересів населення, його історичних та інших місцевих традицій [507, c. 8]. С. Г. Соловйов, взагалі розмежовує поняття «муніципальна влада» та «місцеве самоврядування», та, говорячи про муніципальну владу, визначає її «як сукупність форм місцевої представницької демократії, які втілюються у владній діяльності муніципальних органів та муніципальних посадових осіб» щодо «підпорядкування своїй волі суб’єктів місцевого життя» [732, c. 8, 91], тобто обмежує визначення тільки суб’єктним складом цієї діяльності, причому зводячи її виключно до органів місцевого самоврядування. Щодо поняття «місцеве самоврядування», то його у контексті аналізу муніципально-владних повноважень він взагалі вважає абстрактним. Можна передбачити, що така поверховість, а іноді, як у останньому випадку, і парадоксальність, визначень поняття «муніципальна влада» пов’язана з тим, що вказані вчені не ставили це основною метою своїх досліджень, а тільки частково торкалися питання.

Прихильники інституціональної позиції виходять з розуміння місцевого самоврядування з точки зору його організації. Так, В. О. Баранчиков, використовуючи у своїх працях поняття «місцеве самоврядування», «місцева (муніципальна) влада», «муніципальна влада», «публічна влада на місцях», «місцева публічна влада», «влада місцевого населення», «низовий рівень організації публічної влади», «муніципальне управління» [86], констатує, що місцеве самоврядування – це децентралізована форма організації територіальної публічної влади, яка забезпечує виконання законів та інших нормативних актів органів державної влади в межах території різних видів поселень самим населенням та утворюваними ним самостійно органами місцевого самоврядування та обраними чи призначуваними посадовими особами [85, c. 9–10]. Не зважаючи на те, що запропонований В. О. Баранчиковим «організаційний» підхід з позицій публічно-владної природи місцевого самоврядування є досить продуктивним, зазначимо, що орієнтація на «забезпечення виконання законів та інших нормативних актів органів державної влади» фактично нівелює найважливішу об’єктну ознаку муніципальної влади – вирішення питань місцевого значення. Тому більш чіткою та адекватною з точки зору сутності місцевого самоврядування у його інституціональній інтерпретації є позиція тих дослідників, які розглядають місцеве самоврядування як організацію влади на місцях, яка передбачає самостійне вирішення населенням питань місцевого значення [387, c. 12].

На наш погляд, з точки зору інституціонального підходу до розуміння місцевого самоврядування найбільш продуктивним є погляд на організацію влади на місцевому рівні як певну систему елементів та взаємозв’язків між ними. Так, російський дослідник С. М. Братановський, розглядаючи місцеве самоврядування як форму самоорганізації населення для вирішення питань місцевого значення та форму здійснення публічної влади, влади народу, абсолютно вірно визначає місцеве самоврядування як систему, яка включає у себе основні елементи організації управління щодо здійснення функцій, завдань і цілей місцевого значення. До цієї системи входять суб’єкти і об’єкти управління, прямі та зворотні управлінські зв’язки та фактори впливу зовнішнього середовища [175, c. 28–29]. Аналізуючи місцеве самоврядування з точки зору його організації, даний дослідник справедливо вказує на функціональні та телеологічні аспекти цієї організації, що формує уявлення місцевого самоврядування не тільки як статичної, а і динамічної системи.

Оригінальною є позиція вчених, які виходять з процесуального розуміння місцевого самоврядування [656]. Так, заслуговує на увагу точка зору І. В. Видріна та О. М. Кокотова, які визначають місцеве самоврядування як процес управління низовими територіальними спільнотами жителів, який заснований на наступних принципах: розумне поєднання представницьких інститутів та інститутів безпосередньої демократії, а також представницько-професійного управління та самоздійснення людьми своїх запитів, надання усім суб'єктам місцевих спільнот широких можливостей з заяви, відстоювання та проведення у життя власних інтересів; політико-правова прив’язка органів місцевого самоврядування до корінних запитів жителів [210, c. 33; 431, c. 53]. Підтримуючи прагнення авторів концептуалізувати місцеве самоврядування як різновид управлінського процесу, вважаємо, що у пропонованій ними дефініції певною мірою проігноровано принцип первинності територіального колективу у системі суб’єктів місцевого самоврядування та самоуправлінського процесу.

Розповсюдженим є підхід до з’ясування сутності місцевого самоврядування як виду суспільних відносин. Так, розглядаючи місцеве самоврядування як об’єкт правового регулювання, Т. М. Бялкіна говорить про сукупність суспільних відносин, які складаються у процесі діяльності місцевих територіальних колективів з самостійного та відповідального вирішення закріплених за ними питань місцевого значення, які встановлюються та регулюються нормами права [187, c. 38], що, на наш погляд, у цілому адекватно відображає суб’єктно-об’єктний склад муніципальної влади.

Вважаємо, що аналіз місцевого самоврядування через призму суспільно-політичних та правових відносин у цілому заслуговує на увагу. Так, наприклад, досліджуючи місцеве самоврядування з інституціональних позицій, І. В. Бабічев справедливо вважає, що місцеве самоврядування є системою правових відносин, в якій є суб’єкти, об’єкти, відносини між суб’єктами і об’єктами, суб’єктивна та об’єктивна сторона цих відносин [50, c. 5], а Л. М. Нєдокушева тлумачить категорію «муніципальна влада» як вольове соціальне відношення, виникнення якого обумовлене потребами управління певною територією в інтересах населення цієї території з урахуванням її історичних та культурних особливостей, яке здійснюється у рамках загальнодержавної політики [588, с. 44–45, 158] Такі концептуальні підходи дозволяють оптимально усвідомити не тільки зміст муніципальної влади як особливого виду владовідносин – муніципальних владовідносин, в основі яких кореляція між суб’єктами муніципальної влади, насамперед місцевими жителями та територіальною громадою як первинними суб’єктами місцевого самоврядування, з приводу питань місцевого значення – об’єктною основою муніципальної влади, а розкрити його сутнісні аспекти як вольового відношення, волевиявлення територіальних громад. Зокрема, у цьому плані найбільш розгорнутою та такою, що оптимально поєднує широкий асортимент ключових характеристик муніципальної влади, є дефініція, яку пропонує О. А. Давиденко, який у ході аналізу муніципальних владних відносин, визначає муніципальну публічну владу як владу, яка виходить від населення муніципального утворення, є самостійною, підзаконною, універсальною, такою, що здійснюється безперервно та безпосередньо населенням та (або) опосередковано через утворювані органи, які наділені законом та статутом муніципального утворення компетенцією щодо вирішення питань місцевого значення, а у випадках, встановлених законом, і окремих державних повноважень, а також і можливістю застосування мір примусу [257, с. 8].

Можна навести десятки інших підходів, визначень та позицій, автори яких акцентують увагу на різних аспектах феномену місцевого самоврядування, підкреслюють ті чи інші ракурси та прояви означеного суспільно-політичного явища, але єдине у чому солідарні між собою дослідники, це те, що найоптимальніше феномен місцевого самоврядування можна зрозуміти, якщо розглядати його через призму взаємовідносин з державною владою. Адже питання про відношення територіальних громад до держави та форми їх взаємодії стало актуальним з появою перших держав. Більшість держав утворювалися саме шляхом інтеграційних процесів (об’єднання місцевих спільнот), а також унаслідок ускладнення соціальних відносин всередині них.

Загальновідомою є думка, за якої самоврядування завжди у тій чи іншій формі супроводжувало існування і функціонування людської цивілізації [70]. Первісна громада – яскравий приклад самоврядування на зорі людської історії. Ці процеси знайшли своє підтвердження та розвиток в ідеології та політичній практиці періодів рабовласництва (міста-поліси), феодалізму (вільні міста, які жили за магдебурзьким правом, Запорізька Січ), буржуазної державності (міське й земське самоврядування, обласна автономія), розвиваючись не лише як владна інституція, а й у вигляді професійних асоціацій (ремісничі цехи, купецькі гільдії, союзи), університетського самоврядування (студентські братства, факультети «вільних мистецтв», «нації-земляцтва»), у межах церкви (релігійні, монастирські, парафіяльні братства) та відіграли вирішальну роль у формуванні принципу гомруля – власне принципу місцевого самоврядування, що увібрав у себе сполучення різнорівневих інтересів (центра і місць), урахування різнопланових інтересів індивідів (територіального колективу) та їх співвідносність з інтересами всієї держави у цілому. Запровадження «гомруля», стало одним з найважливіших напрямів курсу на муніципальні реформи тогодення, у результаті яких відбулося визнання права на прийняття муніципалітетами хартій місцевого самоврядування – локальних актів, що визначають структуру цих органів, їхні функції і компетенцію, способи формування муніципальної служби тощо [609, c. 614–615].

З появою держави роль територіальних громад у соціальній системі стала різко змінюватися. Якщо до появи держави усі функції життєдіяльності соціуму забезпечувалися внутрішніми можливостями територіальних громад, то з її утворенням функції місцевих спільнот (або їх частина) були взяті (іноді насильно захоплені) державою. При цьому територіальна громада, будучи частиною суспільства як соціальної системи та носієм його інтересів, при взаємодії з державою частково представляє ці інтереси.

Основним змістом історичного процесу становлення та розвитку місцевого самоврядування став пошук стійкої рівноваги між територіальною громадою та державою. Як вказує історичний досвід, значна більшість держав (у особі органів державної влади) мають стійку тенденцію до обмеження самостійності територіальних громад, знижуючи тим самим інтерес до спільних дій з благоустрою території. По суті це означає, що територіальна громада перестає бути дієздатним організмом, тому що позбавляється самої важливої ознаки – наявності інтересу у вирішенні питань власного життєзабезпечення. У кінцевому рахунку територіальні громади перетворюються у спільноти з аморфними політичними, соціально-психологічними, територіальними, економічними кордонами (по суті – у частину населення країни), які не мають власних (усвідомлених) колективних інтересів щодо забезпечення життєдіяльності, а, слід, такими, які не мають будь-якої мотивації для взаємодії та співробітництву з цього приводу з іншими суб’єктами, у тому числі з державою.

Історичний досвід наочно демонструє, що процес розвитку, за якого держава послідовно пригнічує самостійність територіальних громад, неодмінно закінчується соціальною катастрофою, іноді навіть революцією, та зміною державного ладу. Причому чим жорсткіше режим, тим більше свобод отримують (прагнуть отримати) громадяни та територіальні громади у результаті цієї революції. Первісна причина цього – відсутність у необхідному обсязі громадянських свобод та виключних повноважень у територіальних громад утворює передумови для зародження та розвитку державної кризи з можливою зміною державного ладу. Тобто, з одного боку, державна політика у відношенні місцевого самоврядування та характер моделей його взаємодії з державою являє собою постійну зміну відносної свободи та обмежень, а, з іншого – місцеве самоврядування є неодмінною умовою стійкого розвитку держави. Детермінуючим фактором, які привели сучасну державність в Україні до глибокої системної кризи, є ігнорування громадянських свобод, локально-територіальних інтересів та відсутність протягом тривалого часу інституту місцевого самоврядування на її терені. Тому визнання державою інтересів територіальних громад, їх гармонізація з державними інтересами, становлення та розвиток інституту місцевого самоврядування має стати пріоритетною метою держави.

Тут же варто зазначити, що така гармонізація інтересів відбувається не тільки за позитивної реалізації муніципальної влади, але і в екстраординарних умовах її здійснення. Вважаємо, що у разі зневаги одним із елементів, що складають систему інтересів муніципальної влади та у своїй сукупності відображають принцип гомруля, сама система місцевого самоврядування, муніципальна влада, зазнає негативних управлінських імпульсів як усередині себе – у вигляді втрати інтересу, мотивацій структурних одиниць, що складають територіальну та інші спільності, і нейтралізації їхньої зацікавленості в організації власної життєдіяльності та її проміжних і кінцевих результатах, так і з боку центра – публічної державної влади – у вигляді погрози прямого втручання держави у діяльність місцевого самоврядування в умовах дестабілізації оточення на місцях, наприклад, прагнення держави «нормалізувати життєдіяльність» [42; 133; 556] територіальних громад, що загрожує легітимності, існуванню чи стабільності центральної влади та, у крайньому випадку, ліквідації самого інституту місцевого самоврядування та припинення існування муніципальної влади.

З вищевказаного випливає істотне значення місцевого самоврядування, муніципальної влади у соціологічному аспекті. Варто враховувати, що сфера муніципальної влади формується, діє та поширюється на «нижніх поверхах» соціуму, де функціонує конкретна особа, мікро- й мезоколективи людей (трудовий колектив підприємства, установи, організації; локальні асоціації індивідів, утворені по різних ознаках; суб’єкти міжособистісного спілкування; нарешті, саме місцеве співтовариство) – жителів певної території, об’єднаних єдиними інтересами, що носять колективний характер.

Щодо цього муніципальна влада має системні властивості: вона сама формується територіальним колективом з його ж членів; вона відображає, продукує, охороняє та захищає інтереси, права та свободи членів територіального колективу та компетенційні повноваження органів, які утворені ним; вона має структуроутворюючі властивості, тобто функціонує зовні у вигляді системи органів місцевого самоврядування та організаційно-правових форм діяльності самого територіального колективу; у результаті її функціонування утворюється локальна сфера соціального управління, що збігається з територіальними межами, у рамках яких діє місцеве співтовариство [71, c. 38].

Усе зазначене переконливо підтверджує, що існування місцевого самоврядування, його еволюція органічно пов’язані з проблемами публічної влади. Здебільше проблематика публічної влади у вітчизняній літературі розглядалася у контексті державної влади, здійснення якої довірено передусім загальнонаціональним державним органам та посадовим особам. Але, не викликає сумнівів, що в адміністративно-територіальних одиницях держав, на територіях які входять до її складу, включаючи низові ланки – департаменти, графства, області, невеликі міста, селища, приходи, комуни тощо, – публічна влада переважно здійснюється не державними органами, а безпосередньо місцевим населенням та утворюваними їм органами та відповідним чином обраними або призначуваними посадовими особами. Саме дана влада набуває властивостей самоорганізованої публічної влади.

Відомо, що публічна влада у процесі еволюції суспільства матеріалізується в установах, які виростають як з родового ладу (наприклад, королівська влада), так, і з нових потреб суспільного розвитку. Такою формою, зокрема, й є муніципальна влада, яка з’явилася в умовах адміністративно-територіального реформування міст-полісів та інших видів давніх общинно-родових поселень. Територіальна організація публічної влади перетворює її в форму, яка забезпечує здійснення спільних інтересів усіх індивідів суспільства. Місцеві рівні організації такої влади, які функціонують безпосередньо у громадянському суспільстві, реалізують ці інтереси у повсякденній практичній роботі усіх муніципальних структур. По суті, це й означає «вирішення питань місцевого значення». Тому формування всіх систем місцевої влади пов’язане з двома основними суспільними проблемами: «вертикальної» організації державної влади та її взаємозв’язками з територіальними громадами.

Водночас місцеве самоврядування – це автономна діяльність самоорганізованого населення. Основною ознакою муніципалітетів є децентралізований характер їх організації, причому широкі начала демократії існують не у противагу державі. Муніципалітети є фундаментом демократичної держави і тому вони є складовим елементом конституційного механізму держави. Ступінь децентралізації влади у демократичній державі має бути детермінованою об’єктивними потребами розвитку суспільства і держави, а на місцевому рівні повинно бути стільки «влади», скільки її необхідно для життєзабезпечення територіальних громад (територіальних колективів, общин, комун) та вирішення на місцях суспільно значущих питань.

Якщо місцеве самоврядування жорстко «вмонтоване» до державної управлінської системи, втрачає свою автономність у відношенні до останньої, то можна говорити про ліквідацію самоврядування або втрату ним найважливішої якості – здатності вирішувати питання місцевого значення самим населенням та сформованим ним апаратом.

Таким чином, зазначене виводить нас на зроблені у літературі висновки, які мають важливі кваліфікуючі характеристики як для самої публічної самоврядної влади, так і процесів її становлення та розвитку: по-перше, така влада, без сумніву, є публічною владою; по-друге, вона відрізняється від публічної державної влади істотними демократичними властивостями; по-третє, вона є муніципальною владою [71, c. 26].

Це логічно підштовхує нас до з’ясування питання: що ж являє собою місцеве самоврядування з позицій конституційно-правової природи цього виду публічної влади та як воно співвідноситься з державною владою?

Слід зазначити, що у сучасній юридичній науці немає однозначного ставлення до цього питання. Погляди дослідників місцевого самоврядування на питання щодо конституційно-правової природи влади яка здійснюється на місцевому рівні, – громадська чи державна, – можна об’єднати у три групи.

Так, перша група вчених виходить з концептуального розуміння влади місцевого самоврядування виключно як різновиду (форми, рівня) державної влади або державного управління [24, c. 33; 77; 132, c. 345, 348, 351; 167; 170; 470; 471; 474; 505, c. 17; 529, с. 13; 848, c. 85; 806; 833; 877, c. 51; 878]. Дана позиція знайшла своїх прихильників як у зарубіжній юридичній науці, так і серед вітчизняних вчених. Так, наприклад, у вітчизняній конституційно-правовій науці найбільш послідовно та системно означена концепція представлена у працях В. І. Борденюка [164–171], на думку якого, існування влади територіальної громади (муніципальної) як різновиду публічної влади, джерелом якої є народ, заперечується тим, що він (як, зрештою, й будь-яка інша спільнота людей) може бути джерелом лише однієї влади, а не двох: однієї – для органів державної влади, а другої – для органів місцевого самоврядування. Тому, вважає даний автор, влада органів місцевого самоврядування є похідною від державної влади, а не від вигаданої муніципальної влади... Це, продовжує В. І. Борденюк, не виключає існування влади, джерелом якої є територіальна громада. Адже влада притаманна кожному колективу людей, у тому числі й територіальній громаді. Проте, констатує він, у даному разі влада останньої на відміну від влади об’єднань громадян трансформується, по суті, в державну [164, c. 26]. На думку В. І. Борденюка, у сучасних умовах місцеве самоврядування слід розглядати як відносно відокремлену частину державного управління, яке повинно пов’язуватися з діяльністю не лише органів державної влади, а й органів місцевого самоврядування, а вживаний в Основному Законі України термін «місцеве самоврядування» – як умовну назву демократичної системи державного управління на місцях, що передбачає залучення громадян до управління державними справами на засадах відносної самостійності у межах, визначених Конституцією і законами України [171, c. 7].

На наш погляд, виникнення концептуального орієнтиру на державний характер природи місцевого самоврядування є методологічною рефлексією на патерналістські ідеї про державу як найбільш сильний і центральний інститут політичної системи суспільства, а також про те, що ті чи інші самоврядні якості місцевої влади можуть рельєфно проявлятися виключно у ході їх зіставлення, зіткнення із державною владою. За цією логікою самоврядування, самоуправління, самодіяльність та інші прояви самостійності можуть виникнути виключно у випадку наявності іншої сторони владовідносин – держави, яка й може дозволити, встановити або спродукувати таку самостійність. По суті, це відносини за схемою «людина – держава – влада – свобода», в основі якої принцип оптимального поєднання автономії особи та управлінсько-колективістських начал у взаємовідносинах громадян із суспільством, державою та владою стає можливим тільки як забезпечення негативної свободи – «свободи від ...» будь-кого, зокрема держави.

Ми не заперечуємо, а навпаки глибоко переконані у тому, що метою взаємовідносин державної влади та місцевого самоврядування має стати розвиток демократичних принципів організації та здійснення місцевого самоврядування в інтересах як держави, так і територіальних громад. Але за державницької концептуалізації природи місцевого самоврядування, як правило, муніципальна влада пов’язується тільки з функціональним аспектом: функції та повноваження надані державою, виконує чи не виконує місцеве самоврядування державні повноваження, водночас як для розкриття природи цього явища, як вважає дисертант, необхідне виявлення сутнісних, іманентних, субстанціональних характеристик феномена муніципальної влади, в якості яких виступають поняття «воля» та «вплив». Саме визнання того факту, що у більшості громадян будь-якої держави є особливі, так звані «публічні», інтереси, відмінні від державних, дозволяє виникнути та сформуватися такому соціально-політичному феномену, як місцеве самоврядування.

Інша група вчених займає компромісну позицію: ними визнається подвійна природа влади місцевого самоврядування. В результаті аналізу природи місцевої влади дані автори роблять висновок про те, що у ній одночасно поєднуються дві засади: громадівська та державна [144, с. 15; 186, c. 25–26; 187, c. 36; 384, с. 10; 432, c. 28; 501, c. 10, 14–15; 575, c. 18; 691, c. 13; 759, с. 17–18; 815, с. 13–14; 835, с. 14]. Прихильники цієї концепції, розмірковуючи про ознаки місцевого самоврядування, його відмінності від державної влади та основні функції, доводять, що державні та самоврядні начала знаходяться у площині єдиного поля публічної влади, зміни відбуваються в інтересах децентралізації управління та підвищення його ефективності. Відмінності, головним чином, полягають у виборі засобів реалізації цих цілей.

Так, відомий російський дослідник М. Л. Пєшин вважає, що проблему природи муніципальної влади необхідно вирішувати з позицій поєднання у природі самоврядування «громадівських» та «державницьких» начал. Спираючись на такий синтез, він стверджує, що місцеве самоврядування можна «вбудувати» у державну владу та воно має бути «вбудованим», але лише до певної міри. Питання про те, щоб вірно визначити ступінь цієї «убудованості». Якщо місцеве самоврядування повністю відокремити від вирішення державних справ, воно стане істинно громадським, але державі тоді доведеться утворювати систему влади для вирішення державних питань на місцевому рівні, яка б територіально «дублювала» його, що економічно неефективно. Якщо самоврядування буде повністю підпорядковуватися державній владі, ми можемо отримати не місцеве самоврядування в його конституційному розумінні (як форму народовладдя, яка забезпечує самостійну діяльність населення щодо вирішення питань місцевого значення), а місцевий рівень державного управління, який буде, безумовно, ефективним у вирішені завдань, які поставила держава, але при цьому мало буде враховувати інтереси жителів окремих територій, що нівелює сам сенс місцевого самоврядування [633, c. 284].

Аргументуючи висновок про те, що сутність муніципальної влади обумовлена державно-громадською природою місцевого самоврядування, яке є зв’язуючою ланкою між державою та суспільством, С. Ю. Карабасов виділяє характерні риси муніципальної публічної влади та формулює визначення її поняття як обмеженої законодавством публічної, недержавної, універсальної, неполітичної, розпорядницької влади, яка безперервно та самостійно здійснюється населенням безпосередньо та (або) через органи місцевого самоврядування [407, c. 9, 14–15].

Системний аналіз висловлених у сучасній науці позицій прихильників дуалістичної точки зору щодо конституційно-правової природи муніципальної влади, дозволяє зробити висновок, за якого синтез державного та громадського у самоврядуванні – дуже важливий для суспільства. За допомогою єдності цих двох засад вирішуються найважливіші громадсько-державні завдання: виключається роздвоєння влади, яке веде до політичної нестабільності та послаблення держави та інститутів, які складають її; утворюються можливості для більшої частини людей – участь в управлінні справами суспільства та держави, що підвищує культурно-правовий рівень громадян та виховує у них відчуття поваги до законів; ліквідується розрив між суспільством та державою; досягається єдина мета – збереження та зміцнення суспільства і держави за наявності демократичних інститутів; держава більшою мірою входить у курс місцевих справ та приймає відповідні рішення, сутність яких узгоджується з інтересами людей; породжується спільний інтерес для громадян та державних органів, сутність якого полягає в будівництві життя, гідного кожної людини та суспільства у цілому; управління суспільством на основі узгоджених дій перетворюється на єдиний процес творення.

Слід зазначити, що реалізація цих концептуальних положень можлива лише у демократичній та соціально орієнтованій державі, яка здійснює чітку та стабільну внутрішню, у тому числі й муніципальну, політику, та яка створює мотивацію та стимули для розвитку ініціативи людей. У противному випадку, держава, як набагато «сильніший» суб’єкт публічних владовідносин, завжди (коли їй це вигідно) може повернутися до централізованої форми управління. Тому, в умовах нестабільного або перехідного політичного режиму дуалістична модель місцевого самоврядування не є стабільною. Вона схильна до перманентних змін або у напрямі адміністративної, або у напрямі децентралізованої моделі, перша з яких характеризується прямим підпорядкуванням органів місцевого самоврядування органам державної влади. Вона завжди знаходиться під загрозою повної «вбудованості» місцевого самоврядування до системи державної влади, а через це – його перетворення у місцеве управління.

Представники третьої концепції категорично заперечують державну природу влади територіальних громад, розглядаючи місцеве самоврядування як самостійний вид публічної влади [30, c. 29–30; 65; 71; 73; 94–97; 109–110; 139, c. 21; 243, c. 222; 244; 257, с. 13; 479, c. 202; 481, c. 50; 491, c. 6; 502, c. 5; 508, c. 358; 533, c. 152–153; 563, с. 15; 564, c. 12–13; 576, c. 4, 25; 588, c. 10; 603, c. 32; 618, c. 128; 694; 699; 734, с. 1; 862, c. 145; 864, c. 375; 865, c. 453]. Так, В. Ф. Погорілко вважав, що місцеве самоврядування опосередковує собою відносно самостійний вид влади у системі народовладдя – місцеву, муніципальну владу як владу територіальних спільностей [581, c. 7]. Характеризуючи місцеве самоврядування, як багатоаспектне явище, яке одночасно має якості соціального і політичного, публічно-правового та приватноправового, вітчизняний дослідник муніципально-правової проблематики В. В. Кравченко стверджує, що місцеве самоврядування – це публічна влада з усіма її атрибутами, і, одночасно, інститут громадянського суспільства, форма самодіяльності населення, вияв його здатності управляти власними справами автономно від держави [481, c. 50]. На його думку, місцеве самоврядування – публічна влада територіальної громади, тобто жителів села чи добровільного об’єднання в сільську громаду жителів кількох сіл, селища і міста, вона носить локально-просторовий характер, здійснюється в інтересах територіальної громади і функціонує лише в межах окремих адміністративно-територіальних одиниць, в той же час, як державна влада – це влада всього народу, вона поширюється на всю державну територію [479, c. 202].

«Візитною карткою» прихильників підходу, які виходять з концептуального визнання місцевого самоврядування як різновиду влади народу, тобто муніципальної влади, яка є публічною, та не є державною за своєю природою, є висновок щодо існування муніципальної та державної влади як самостійних видів публічної влади. Вони виходять з тези про те, що у вічному спорі про природу місцевого самоврядування – державне воно чи громадське – знаходяться, по-перше, кардинальні відмінності у суб’єктному складі цих видів публічної влади; по-друге, різниця у правовій природі місцевого та державного інтересу, а в силу цього – відмінності у об’єктному складі цих влад, та, по-третє, причини тотальної недовіри «верхів» до самоврядування та культивація опозиційності самоврядування до «верхів». Причому, як, наприклад, свідчить діалектика вітчизняного варіанту місцевого самоврядування, опозиційний характер місцевого самоврядування допускається тільки в умовах громадсько-політичного підйому. Досвід помаранчевої революції є тому яскравим прикладом. В умовах реакції, переходу до мирного зрощення еволюціонуючих суспільних відносин в існуючий державний порядок, місцеве самоврядування як «незалежний» від держави інститут, як правило цілеспрямовано, трансформується державою у різновид державного управління. Аналізуючи деякі конституційно-проектні пропозиції що внесення змін до Основного Закону України у частині щодо місцевого самоврядування, можна зробити висновок, що вони повною мірою відображають політику, спрямовану на інтеграцію місцевого самоврядування в загальнодержавну систему.

З трьох означених позицій нам уявляється найбільш концептуально вивіреною та прогресивною остання. На нашу думку, місцеве самоврядування, – це самостійний та незалежний, інституціонально відокремлений від держави вид публічної влади, – муніципальна влада або публічна самоврядна влада територіальної громади, яка забезпечує вирішення місцевими жителями безпосередньо або через органи та посадових осіб місцевого самоврядування питань місцевого значення.

Наведемо кілька аргументів на користь даного висновку.

Згідно Конституції України народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування. Саме з даного конституційного положення випливає, що органи місцевого самоврядування не входять до єдиного державного механізму і, в силу цього, місцеве самоврядування можна розглядати як окрему форму реалізації народом належної йому влади. Водночас не можна вести мову про повне відокремлення та протиставлення державної влади та місцевого самоврядування. Державні органи та органи місцевого самоврядування є рівними перед законом та рівною мірою є представниками народу в межах наданих їм повноважень. У відповідності з загальною теорією систем та синергетики державна та муніципальна влади знаходяться у певній схемі зв’язків та відносин. У ХVІІІ ст. з зрозумілих причин народ боровся за уособлення місцевого самоврядування від абсолютної влади монарха та його чиновників. Однак, цілком зрозуміло, що місцеве самоврядування, будучи частиною влади у суспільстві, не може бути ізольовано від державної влади, яка представляє суспільство. Місцеве самоврядування діє у цілісній системі владних відносин і як частина цілого. Тому в даний час мало хто наполягає на повному відокремленні першого від другого. Обидві влади, за словами В. Є. Чиркіна, повинні діяти «у концерті», а перша – в рамках законів і під управлінням та контролем другої. Система як ціле визначає основні якості її елементів, а вони не повинні суперечити системним якостям [862, c. 145–146]. Тому, будучи інституціонально відокремленими одна від одної, державна влада та муніципальна влада знаходяться в єдиному функціональному полі, орієнтуючись на оптимальне забезпечення прав людини, які визначають зміст та спрямованість їх організаційних структур.

Як специфічна форма публічної влади місцеве самоврядування характеризується, по-перше, наявністю особливого суб’єкта – територіальної громади – територіальної спільності, що складається з фізичних осіб – жителів, що постійно мешкають, працюють на території села або добровільного об'єднання в спільну громаду кількох сіл, селища або міста, безпосередньо або через сформовані ними муніципальні структури вирішують питання місцевого значення, мають спільну комунальну власність, володіють на даній території нерухомим майном, сплачують комунальні податки та пов’язані територіально-особистими зв’язками системного характеру.

По-друге, місцеве самоврядування займає особливе місце у системі інститутів конституційного ладу [107; 657] та політичній системі суспільства [99; 106; 384, с. 7, 8–9, 18–20; 555], що свідчить проте, що у країні поряд з інтересами особи та держави визнаються та гарантуються ще й місцеві (муніципальні) інтереси, які пов’язані з вирішенням питань безпосереднього забезпечення життєдіяльності населення. При цьому муніципальні інтереси розглядаються не як підпорядковані державним, а як рівноправні [525, c. 4]. Виступаючи основою конституційного ладу, місцеве самоврядування охоплює своїми інститутами майже всі сторони демократичної організації місцевого життя, дає можливість раціональним способом децентралізувати багато функцій державної влади, перенести прийняття рішень із усіх питань місцевого життя в територіальні співтовариства, стимулюючи тим самим активність громадян і забезпечуючи їхню реальну причетність до таких рішень [733, c. 3].

По-третє, місцеве самоврядування характеризується низкою особливостей щодо обсягу, діапазону та правової природи об’єктів свого впливу, значна частина яких не характерна для інших правовідносин. Такими об’єктами є публічна влада; права, свободи й обов’язки людини i громадянина; питання місцевого значення; функції (напрями і види діяльності) суб’єктів місцевого самоврядування; об’єкти комунальної власності; місцеві бюджети, доходи місцевих бюджетів, місцеві податки і збори, місцеві позики тощо. Але основними об’єктами локальної діяльності територіальних громад є передусім питання місцевого значення, тобто питання (справи), які витікають із колективних інтересів місцевих жителів – членів відповідної територіальної громади, віднесені Конституцією, законами та статутом територіальної громади до предметів відання місцевого самоврядування, а також інші питання, які не входять до компетенції органів державної влади. Правова сутність місцевого самоврядування проявляється та реалізується в діяльності щодо встановлення, зміни та припинення правових відносин саме між суб'єктами системи місцевого самоврядування, тобто при взаємодії суб'єктів місцевого самоврядування для реалізації їх функцій і повноважень з питань місцевого значення. Саме у взаємодії суб’єктів місцевого самоврядування між собою у ході вирішення питань місцевого значення проявляється та реалізується сутність, невід’ємні, детермінуючі, іманентні властивості муніципальної влади.

Тобто реальною фізичною умовою самозбереження та саморозвитку муніципальної влади є виконання саме тих завдань та функцій, заради яких місцеве самоврядування визнається державою (у розумінні дефініції місцевого самоврядування за Конституцією України (ст. 140) і Законом «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 2) – вирішення питань місцевого значення. Таким чином, основним об’єктом муніципальної влади як системи є вирішення питань, що становлять інтерес для жителів – членів територіального колективу, який виступає як підсистема – система у макросистемі (місцеве співтовариство – місцеве самоврядування – муніципальна влада – публічна влада) [71, с. 43].

Виходячи з названих суб’єктно-об’єктних характеристик, муніципальна влада являє собою аж ніяк не державницьке (у вузькому сенсі цього слова), а громадське явище, яке продукується соціальним середовищем, хоча й у державноорганізованому суспільстві місцеве самоврядування вплетене в тканину політико-адміністративних і соціально-економічних відносин і процесів, які відбуваються в державі. Муніципальна влада є іманентною ознакою демократичної державності, але за своєю конституційно-правовою природою – недержавним інститутом. За своїми сутнісними ознаками – генетичними, субстанційними, динамічними муніципальна влада якісно відрізняється від державної влади.

Безумовно, було б помилковим та шкідливим абстрактне (поза залежності від умов, місця та часу) протиставлення «чистої» державності «чистому» самоврядуванню як абсолютного зла абсолютному благу. В соціально-політичній реальності такої дихотомії немає. Світовий досвід наочно демонструє неминучість співіснування елементів власне державницьких із елементами самоврядними. Причому вони не просто окремо співіснують, а постійно та щільно взаємодіють, своєрідно доповнюючи одне одного. Однак про ідентичність державної та муніципальної влади говорити не можна. Кожна з них опосередковує особливий вектор руху суспільного організму. Державність обумовлена доцентровими тенденціями, наявністю у ній поряд із явищами ієрархієзації збільшенням інтегративно-субординаційних зв’язків у суспільстві тощо. Держава, – зазначає С. А. Авак’ян, – завжди – від свого виникнення до наших днів та на майбутнє – була, є та залишиться централізованою субстанцією. Централізм органічно притаманний державі та об’єктивується у тому, що певні функції можуть та повинні бути притаманними тільки їй як цілому та ніяк не можуть бути віддані територіальним одиницям як частинам держави [5, c. 4]. Самоврядування уособлює переважно зовсім іншу, відцентрову тенденцію. Остання має свій прояв у процесах диференціації, фактах сепаратистського та автономістського характеру [390, c. 295–296]. Саме у протиборстві уніфікації та диференціації, загального та локального (особливого, окремого) відображаються дві основні тенденції розвитку держави – тенденції централізації та децентралізації [18, c. 278].

Відзначені суперечності, тобто єдність і боротьба доцентрової та відцентрової тенденцій, внутрішньо властиві суспільному організму, первісно закладено у природі соціуму. У зв’язку з цим значний науковий та практичний інтерес являє співвідношення державної влади та місцевого самоврядування. На нашу думку, можна виділити наступні ознаки, що характеризують муніципальну владу та відрізняють її від державної влади.

По-перше, це розходження у характері влади. Якщо державна влада є влада суверенна, верховна, здатна сама себе реформувати, то муніципальна влада – влада підзаконна, що діє у порядку і межах, визнаних за нею верховною владою, тобто законом. Саме така риса державної влади як суверенність не інтегрується з будь-якими іншими суспільними владопроявами, а тому поняття «державна влада» не включає у себе будь-які недержавні форми управління (передусім – муніципальне). У свою чергу, на відміну від держави як такої, територіальна громада не володіє суверенітетом, який є визначальною і невід’ємною якістю держави. Історично розвиток ідеї державного суверенітету ґрунтується на визнанні неприпустимості обмеження державної влади поза волею її носія [881, c. 684–685]. Тобто суверенітет не підлягає будь-яким кількісним чи якісним вимірам. Місцеве самоврядування – це інститут демократії, яка, на відміну від суверенітету, може мати кількісні чи якісні параметри. Звідси, походить можливість держави визнавати чи не визнавати місцеве самоврядування, звужувати чи розширювати його права. Але, водночас, державні структури (за умовою визнання ними місцевого самоврядуваня) покликані визнавати, зберігати і гарантувати організаційну і функціональну самостійність органів місцевого самоврядування у вирішенні питань місцевого значення, забезпечувати їм умови, достатні для успіху (наприклад, право місцевої нормотворчості у встановлених законом межах, суттєва фінансова самостійність, наявність комунальної власності тощо).

По-друге, це розмежування сфер компетенції влади центральної і регіональної та місцевого самоврядування, тобто обмеження кола справ, що довіряються муніципальній владі. Зазвичай до відання місцевого самоврядування передусім відносять справи місцевого господарства, місцеві питання, що зв'язані з повсякденними нестатками жителів, а також деякі загальнодержавні справи, що покладає на нього держава.

По-третє, різниця суб’єктної основи легітимації та легітимізації державної та муніципальної влади. Адже велике значення для розуміння гуманістичної сутності та соціальної складової муніципальної влади має значна ступінь довіри та здатність жителів морально та матеріально підтримати заходи, які здійснює вона, усіляко сприяти їх проведенню, враховуючи, що від результативності вирішення більшості місцевих питань залежить стан та рівень життя кожного жителя – члена територіальної громади. Не секрет, що ефективна соціальна політика вимагає перерозподілу ресурсів місцевого співтовариства, що неоднозначно сприймається людьми. Але саме на цьому рівні утворюються найбільш сприятливі передумови для того, щоб зрозуміти та сприйняти необхідність допомоги тим, хто живе у сусідньому будинку або у сусідньому кварталі, з ким місцеві жителі зустрічаються у громадському транспорті, працюють в одному колективі.
У зв’язку з цим, необхідно мати на увазі, що теоретично головним суб’єктом місцевого самоврядування є місцевий житель, який може перебувати у різних громадянських становищах (громадянин держави, іноземець, особа без громадянства, біженець). В юридичній літературі справедливо висловлена думка про необхідність поряд з первинним колективним суб’єктом місцевого самоврядування (територіальною громадою) виділяти первинний індивідуальний суб’єкт місцевого самоврядування – «громадян України та осіб без громадянства» [837, c. 36]. Особливими статусними характеристиками серед місцевих жителів наділяється громадянин. Громадянин – член відповідної територіальної громади самостійно та вільно вирішує брати йому участь у загальних зборах, місцевому референдумі чи виборах до органах місцевого самоврядування. Громадянин вправі вільно висувати кандидатури, у тому числі і власну, до органів місцевого самоврядування.

Державна влада здебільше здійснюється обмеженою кількістю осіб, які отримали доступ до неї у спадщину (монарх), у результаті виборів або за призначенням. Місцеве самоврядування, й у цьому його особлива соціальна роль, включає усіх без виключення громадян у процес управління справами суспільства та держави, робить їх вільними та самостійними суб'єктами політичної системи.

В-четвертих, варто вказати на принцип локально-територіальної обмеженості, що завжди кореспондує муніципальній владі. Муніципальна влада функціонує і розвивається на законодавчо оформлених нижніх і верхніх територіальних рівнях (наприклад, місто, село, волость, повіт, район, округа тощо) в залежності від традицій тієї чи іншої держави. Це простір, що відрізняється визначеною цілісністю, позначається адміністративними, географічними, економічними, інформаційними й іншими кордонами. В Україні територіальну основу місцевого самоврядування утворюють село, селище, місто.

По-п’яте, муніципальна влада виступає як система самоорганізації життєдіяльності населення на відповідній території та являє собою сукупність виборних і інших органів і інститутів безпосереднього здійснення публічної влади. Зокрема це муніципальні референдуми, муніципальні вибори, збори громадян за місцем проживання, конференції, місцеві ініціативи тощо. Ця сукупність функціонує як єдиний цілісний механізм і забезпечує організаційну відособленість, автономність місцевого самоврядування. Тобто муніципальна влада забезпечується такими формами безпосереднього вираження публічної влади, які відсутні у системі державної влади. Саме у підвищеному значенні інститутів безпосередньої демократії проявляється специфіка муніципальної влади у порівнянні з владою державною [144, c. 24].

В-шостих, муніципальна влада відрізняється від державної влади незвичайною деталізацією, конкретикою, прив’язаністю до даного місця. Держава має справи з загальними тенденціями та закономірностями функціонування соціальних груп людей (класів, станів), муніципальна влада – з конкретними особливостями конкретної територіальної громади у конкретний момент часу. Тому муніципальна влада «працює» з конкретними жителями, миттєво реагує на поточні зміни ситуації.

В-сьомих, муніципальна влада організується і функціонує як структура, що враховує історичні, національні, етнічні, культурні й інші особливості, спільні риси відповідної територіальної спільноти. Місцева специфіка, причому не тільки природно-географічна, але і традиції, уклад життя, культура значно впливають на формування інститутів самоврядування, характер їхньої взаємодії, визначають управлінську активність жителів, правила і процедури прийняття управлінських рішень. Це дозволяє будувати місцеве самоврядування та його діяльність з максимальною розмаїтістю.

В-восьмих, муніципальна влада – це більш «прозора» (порівняно з державною) влада, вона реально підзвітна і відповідальна перед населенням, що забезпечується (має забезпечуватися) активною участю громадськості у здійсненні контролю за наданням населенню соціальних послуг у системі місцевого самоврядування; гласністю у прийнятті рішень органами місцевого самоврядування; можливістю більш точного визначення потреб населення, оперативно реагувати на місцеві ініціативи; включенням населення – споживачів послуг до організації їх надання тощо [481, c. 51]. Територіальна громада більш оперативно реагує на загострення соціально-економічних проблем. Значна «прозорість» муніципальної влади посилює довіру населення до її можливостей. Як вказують дослідження, навіть за доволі критичного відношення до політики усіх рівнів влади, тем не менш, населення визнає найбільш ефективними дії у соціальній сфері муніципальної влади. На муніципальному рівні не тільки досягається більша гласність у прийнятті та здійсненні рішень, а і передбачуваність результатів соціальної політики.

В-дев’ятих, муніципальна влада характеризується єдністю самостійності і відповідальності при рішенні всіх питань місцевого значення: економічних, соціальних, культурних та інших. При цьому під самостійністю розуміється не тільки право жителів – членів територіальних громад безпосередньо (через своїх представників) без втручання яких-небудь інших публічно-владних структур визначати коло питань місцевого значення, прийнятих до свого відання, але і необхідність вирішувати їх, діючи відповідно до законів і локальних нормативних актів, спираючи при цьому тільки (переважно) на власні ресурси, матеріальні, фінансові й інші кошти. Діяльність під свою відповідальність припускає, що тягар наслідків за рішення місцевих питань лягає повною мірою на місцеве самоврядування.

В-десятих, у механізмі муніципальної влади концептуально та практично важко застосувати принцип поділу влади. Якщо питання щодо поділу державної влади не викликає сумнівів, то проблема поділу влади у системі місцевого самоврядування відноситься до числа дискусійних та практично не розв’язаних у сучасній теорії конституційного та муніципального права. Аналіз різних наукових поглядів на це питання показав, що в сучасної юридичній науці існують полярні точки зору щодо застосування цього принципу на місцевому рівні: одні вважають, що поділ влади у системі органів місцевого самоврядування неможливий, недоцільний, недоречний або цей принцип абсолютно не діє в умовах місцевого самоврядування [191, c. 257; 290, c. 42; 892, c. 53]. Інші вважають, що для ефективного функціонування місцевого самоврядування життєво необхідне оптимальне розмежування повноважень органів влади і управління, взаємний контроль, система стримувань та противаг [83, c. 38; 735, c. 13–14]. Вважаємо, що остання позиція є дещо дискусійною у контексті поділу влад. Скоріше мова йде про оптимальний розподіл функцій у системі суб’єктів муніципальної влади.

В-одинадцятих, муніципальна влада, самостійно вирішуючи питання місцевого значення, у своїй діяльності виходить передусім з інтересів населення відповідної території (локальних, а не загальнодержавних інтересів). Інтерес – одна з ключових категорій у теорії муніципальної влади [204, c. 4–6; 375, c. 12–13; 432]. Поляризація інтересів центра і місць – основа зародження муніципальної влади. На думку М. Л. Пєшина, визнання того факту, що у більшості громадян будь-якої держави є особливі, так звані «публічні» інтереси, відмінні від державних, дозволило уособитися такому соціально-політичному феномену, як місцеве самоврядування [633, c. 288–289]. Саме локальний інтерес, на думку В. А. Григор’єва, є основою генезису муніципальної влади. Вона структурується в системі публічної влади в умовах легітимації та легалізації такого інтересу [244, c. 9]. Місцевий інтерес дозволяє порівняно невеликому колу людей, які складають територіальну громаду, більш менш точно визначити їх спільну волю, відносно легко виробити узгоджену позицію з конкретного питання.

Інакша ситуація спостерігається у механізмі генезису державного інтересу та легітимації державної влади. На формування органів державної влади особисті інтереси та воля приватної особи впливають вкрай обмежено. У даному випадку працюють інші механізми: мобілізовані групові, корпоративні інтереси, які спираються на фінансові кошти, яких, як правило, немає у розпорядженні конкретних індивідів. Приватна особа не в змозі впливати і на механізми формування органів державної влади, і на механізми прийняття ними рішень. Дану ситуацію не змінює навіть те, що у демократичному суспільстві представницька державна влада формується різними верствами населення. Загальна воля народу за допомогою виборчих технологій може бути визначена лише більш менш приблизно, оскільки ті, хто складає народ, переважною мірою не спроможні адекватно оцінити конкретну ситуацію та свої інтереси у цій ситуації. В умовах майже неусувного інформаційного дефіциту вони нерідко голосують за те, що як здається їм відповідає їх інтересам, але невиключно таким не є. Тому переважно державна влада, особливо у антидемократичних режимах, здійснюється в інтересах насамперед політичної еліти.

В-дванадцятих, муніципальна влада спирається на власну правову базу. Пріоритетними джерелами права місцевого самоврядування безумовно є Конституція і закони України, хоча, природно, що більшість питань у цій сфері має регулюватися локальними актами – статутами територіальних громад, рішеннями прийнятими шляхом місцевих референдумів, актами органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Аксіоматично, що муніципальна влада не може проявлятися поза рамок правового поля держави, але і межі державного регулювання суспільних відносин не безкінечні; запровадження державних правових норм у ті сфери суспільного життя, які можуть підтримуватися у необхідному стані на основі саморегулювання, або зайва державницька деталізація правовідносин приводитимуть до «девальвації» правових норм, які встановлені державою [796, c. 47]. Саме тому, згідно пункту 15 ст. 92 Конституції України виключно законами України визначаються лише засади місцевого самоврядування.

В-тринадцятих, – в основі легітимності муніципальної влади знаходяться муніципальні права, свободи та обов’язки, які реалізуються через правові норми. Це дозволяє зробити висновок про те, що проблема забезпечення реальних умов для найбільш повної реалізації муніципальних прав, свобод та обов’язків одночасно є проблемою визнання, гарантування, реалізації, реформування, розвитку та зміцнення місцевого самоврядування [595, c. 62].
В-чотирнадцятих, муніципальна влада – складний організований об’єкт соціальної дійсності з спільними характеристиками систем. Його відрізняє територіальна, організаційно-структурна і соціально-економічна цілісність складових його елементів, що знаходяться у внутрішній взаємодії, у результаті чого воно відокремлюється від інших організаційно-управлінських структур (регіональних, загальнонаціональних).

На завершення слід особливо підкреслити, що століттями сформоване відчуження особи від державної влади іноді механічно екстраполюється нею і на муніципальну владу. Поки не буде подолане таке відчуження, не може бути ефективною і муніципальна влада. Для державної влади подолати відчуження від неї населення – не вирішуване завдання. Жоден державно-політичний лад, жодна форма правління не спромоглися вирішити цю проблему. Навпаки, місцеве самоврядування за своєю природою виключає таке відчуження. Адже населення ніколи не втрачає контролю за його роботою. Результати цієї роботи, оскільки вони торкаються місцевих справ, тією чи іншою мірою усвідомлюються та відчуваються усіма без виключення [200, c. 192–193].

Водночас не можна заперечувати наявності у суб’єктно-об’єктному складі муніципальної влади ряду ознак, притаманних державній владі. Наявність перерахованих вище властивостей, відмінних ознак, безумовно, свідчить про самостійне та незалежне від держави, її органів місце місцевого самоврядування у механізмі публічної влади. Наявність у цих суб’єктів означених специфічних рис, не виключає виділення і деяких ознак, які є спільними з державною владою, передусім, виконавчою владою.

Зокрема, до таких ознак слід віднести, по-перше, те, що навіть етимологічно термін «місцеве самоврядування» включає поняття «управління» («самоуправління», «управління своїми справами») та «місцеве», що вказує на його соціальноуправлінську сутність, «одягнуту» в особливу форму. Місцеве самоврядування – один з головних управлінських каналів взаємодії суспільства та влади на місцевому (муніципальному) рівні. Територіальні громади реалізують важливіші владні функції за допомогою спеціальних муніципальних органів, маючи ті ж саме практичні макроцілі, що і державне управління: надання людині соціальних та управлінських послуг. Більш того: профільні галузі права (муніципальне та адміністративне) органічно взаємопов’язані між собою. Муніципальне право, вказує Ю. М. Старілов, регулює відносини у сфері публічного управління, тобто управління, яке здійснюється територіальною громадою безпосередньо або в особі органів муніципального управління, посадових осіб та службовців органів місцевого самоврядування. Суб’єкти муніципального управління використовують традиційні для адміністративного права механізми, методи, форми та засоби управління [745, c. 209].

По-друге, чітко виражений інституціоналізований характер, тобто як органи виконавчої влади, так і органи місцевого самоврядування є обов’язковими інституціями (зрозуміло, що за умовою визнання місцевого самоврядування у державі), із положенням яких не може не рахуватися населення території, в межах якої вони функціонують. Акти органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, які прийняті у межах Конституції та законів України є обов’язковими до виконання всіма суб’єктами – органами, підприємствами, установами, організаціями, а також громадянами у межах території на яку розповсюджується юрисдикція відповідного органу. Такі акти є основною юридичною (адміністративно-правовою) формою реалізації завдань та функцій цих органів. Шляхом видання акта орган виконавчої влади або орган місцевого самоврядування вирішує те чи інше питання (загальне чи індивідуальне), що виникає у процесі його діяльності, в інтересах реалізації завдань та функцій певних суб’єктів. Акти прийняті органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування створюють юридичну основу для виникнення, зміни або припинення адміністративно-правових відносин, або є юридичним фактом, що безпосередньо створює умови для виникнення, зміни або припинення певних правових відносин.

По-третє, як органи виконавчої влади, так і органи місцевого самоврядування є організованими (інституційно оформленими) колективами (якщо це колегіальні органи) або одноособовими (єдиноначальними) органами, які утворюють самостійну автономну частину апарату публічної (державної або публічно-самоврядної) влади, яка наділена власною компетенцією, виконує публічно-владні функції, реалізує публічний інтерес, діяльність якої регламентована правом. Прикладами колегіальних органів є уряд, виконавчі органи місцевих рад. До одноособових органів відносяться місцеві державні адміністрації, сільські, селищні, міські голови. Щодо останніх суб’єктів існує думка, що вони є особливим видом органів – посадовими особами. Також слід зазначити, що у процесі адміністративної реформи єдиноначальність у системі виконавчої влади постійно розширюється, а у місцевому самоврядуванні пріоритетними природно залишаються колективні структури.

По-четверте, об’єднуючим моментом у правовій природі виконавчої влади і місцевого самоврядування є зміст їх адміністративно-правового статусу. Так саме, як і органи виконавчої влади, органи місцевого самоврядування володіють адміністративною правосуб’єктністю. На думку М. П. Орзіха, це означає, що органи місцевого самоврядування мають визначену нормами адміністративного права компетенцію – предмети відання, права і обов’язки (повноваження), несуть відповідальність за дії чи бездіяльність в межах власної чи делегованої компетенції, виконують публічні, виконавчо-розпорядчі, дозвільно-реєстраційні, контрольні функції, беруть участь в адміністративних правовідносинах регулятивного чи охоронного характеру [16, c. 243].

По-п’яте, за змістом діяльності як органи виконавчої влади, так і органи муніципальної влади можна поділяти на органи загальної та спеціальної компетенції. Органи загальної компетенції (місцеві державні адміністрації, представницькі органи місцевого самоврядування) несуть відповідальність за стан справ на відповідній території на яку розповсюджується їх юрисдикція. Вони керують діяльністю або беруть участь у формуванні багатьох органів галузевої та функціональної компетенції. Органи спеціальної компетенції здійснюють галузеве (внутрішньовідомче) або міжгалузеве (функціональне, міжвідомче) управління. Прикладами таких органів є, зокрема, відділи та управління виконавчих комітетів місцевих рад, міністерства, їх регіональні структури тощо.

Наступна та, мабуть, найважливіша інтегруюча ознака, на яку ми б хотіли звернути увагу, це «публічність» – це як раз те спільне, що об’єднує місцеве самоврядування та державну владу. Ю. О. Тихомиров справедливо вказує на те, що в даний час «необхідно по-новому осмислити поняття публічності у суспільстві, не зводячи його до забезпечення державних інтересів. Це – спільні інтереси людей різного роду спільнот, об’єднань, це – об’єктивовані умови нормального існування та діяльності людей, їх організацій, підприємств, суспільства в цілому, це – колективна самоорганізація та саморегулювання, самоврядування» [779, c. 35].

Місцеве самоврядування як відкрита соціальна система є сукупністю суспільних відносин, які виникають, змінюються, припиняються на території, на яку розповсюджується юрисдикція відповідної територіальної громади у результаті спільної діяльності суб’єктів системи місцевого самоврядування та взаємних комунікацій жителів – членів відповідних територіальних громад. Смисл місцевого самоврядування полягає в особливому способі децентралізації влади в державі. Звідси статус відповідних органів як органів влади. Вона відрізняється від державної влади, оскільки здійснюється органами, які не входять до системи органів державної влади. Але це публічна влада, рішенням якої підпорядковується населення відповідної території.

У теоретико-методологічному та практичному плані наявністю цих ознак не обмежується спільність органів державної влади та органів місцевого самоврядування. До «інтегруючих» моментів відноситься спільна для них можливість використання засобів законодавчо інституйованого примусу; самостійне формування бюджету тощо. Також слід зазначити, що територія місцевої спільноти (просторові межи функціонування органу місцевого самоврядування) є державною територією, а місцеві жителі (члени відповідних територіальних громад) є громадянами держави, або особами, які на законних підставах з її дозволу перебувають на її території.

Акумулюючи наведені ознаки муніципальної влади, слід виходити з її розуміння як вольового соціального відношення, виникнення якого було обумовлене необхідністю вирішення питань місцевого значення в інтересах територіальної громади – жителів цієї території, безпосередньо цими жителями або під відповідальність обраних ними муніципальних структур та їх посадових осіб, із врахуванням історичних, етнонаціональних та культурних особливостей цієї території, яке здійснюється у рамках загальнодержавної політики тощо.

Виходячи з цього, можна запропонувати наступне визначення її поняття: муніципальна влада – це легітимне, визнане та гарантоване державою публічно-самоврядне волевиявлення територіальної громади щодо здійснення її функцій і повноважень, спрямованих на реалізацію прав та свобод людини і громадянина та вирішення питань місцевого значення шляхом прийняття і реалізації правових актів в порядку, передбаченому Конституцією і законами України, а також нормативними актами місцевого самоврядування.

На нашу думку, як інститут конституційного права та категорія сучасного конституціоналізму за своєю суттю муніципальна влада – це легітимне публічно-самоврядне волевиявлення територіальної громади, органів і посадових осіб місцевого самоврядування, що являє собою здійснення народовладдя на локально-територіальному рівні, самостійний вид публічної влади; за своїм змістом муніципальна влада – це здійснення функцій місцевого самоврядування, спрямованих на реалізацію прав та свобод людини і громадянина в межах власних (самоврядних) повноважень та окремих наданих державних повноважень; за формою муніципальна влада – це прийняття і реалізація правових актів в порядку, передбаченому Конституцією і законами України, а також нормативними актами місцевого самоврядування.

Такий підхід до розуміння муніципальної влади не виключає розгляду її природи в інших аспектах. Так, як вид конституційно-правових відносин, муніципальна влада – це система публічно-владних відносин, в межах яких реалізуються функції та повноваження місцевого самоврядування, форма таких відносин, в яких, згідно з соціальними та правовими нормами, які формуються народом, державою та територіальною громадою, діяльність одних суб’єктів, впливаючи на діяльність інших, змінює або стабілізує її згідно своїх завдань і цілей.

2.2 Територіальна громада як первинний суб’єкт муніципальної влади в Україні

Розв’язання багатьох проблем теорії та практики муніципальної влади нерозривно пов’язане з дослідженням організаційних та функціональних проявів життєдіяльності людини за місцем проживання. Оскільки муніципальна влада передусім є наслідком самоорганізації, самодіяльності, самодисципліни місцевих жителів, то її становлення та функціонування як цілісної системи має відбуватися передусім у первинних ланках суспільства. Однією з форм самоорганізації соціальних систем (у тому числі – муніципальних) є територіальні самоврядні спільноти. Дані соціальні системи являють собою найменші соціальні одиниці територіального типу. Зовнішньо формальним виразом асоціацій мешканців певних населених пунктів є територіальні громади – первинні суб’єкти муніципальної влади.

Варто відзначити, що значна кількість учених, які досліджували та досліджують біосоціальні передумови розвитку людини і суспільства, із необхідністю звертаються до форм організації людських колективів. Серед них ми виділяємо такі відомі імена, як З. Фрейд, Е. Фромм, К. Лоренц, О. Шпенглер, Г. Маркузе, Е. Майр та ін. [188; 251; 530; 541; 551; 820; 827]. Більшість з них бачать у первіснообщинних колективах прообраз сучасних суспільств, якості яких спадково розвивалися. За свідченням дослідників, вже у XIX ст. дивний синтез лінійного західноєвропейського та циклічного східно-азіатського історизму породив спіралевидну парадигму історичного процесу, передбачивши, таким чином, уявлення про «вічність» (в різних переродженнях) цілого ряду феноменів колективного життя [87, c. 8]. Одним з наслідків даної концепції є генеалогія територіальних громад як суб’єктної основи муніципальної влади.

У юридичній літературі вивчення феномену територіальної громади, незважаючи на наявність великої кількості публікацій [54; 58; 74; 180; 211; 378; 401;496; 558; 586; 625; 680–681; 683–685], у тому числі монографічних [103; 119; 256], на жаль, має епізодичний характер, по суті залишаючись у ембріонному стані. Попри значний інтерес до самоврядної проблематики, дослідження правового статусу територіальних громад як первинних суб’єктів муніципальної влади слід визнати вкрай недостатнім, що, безумовно, негативно віддзеркалюється на нормативній регламентації їх статусу.

Доцільність теоретичного обґрунтування статусу територіальних громад визначається необхідністю мати науково-обґрунтовану систему знань про даний інститут конституційного та муніципального права, які не лише дадуть змогу побудувати стійку правову базу, на основі і в межах якої має конкретизуватися їх правове становище, а й створити правові умови для інституціоналізації муніципальної влади в Україні.

У зв’язку з цим, зазначимо, у західній соціологічній і правовій доктрині дослідженню місцевих співтовариств приділялася значна більша увага, що пояснювалося насамперед функціонуванням у капіталістичних державах системи місцевого самоврядування і зростанням ролі локальної демократії в європейських інтеграційних процесах. У США проблеми розвитку місцевих громад отримали визнання ще на початку ХХ ст. як предмет наукового дослідження.

Здебільшого у західній літературі при характеристиці місцевих спільнот вживається термін «ком’юніті» (community), який і перекладається вітчизняними авторами як «община», «громада». Однак термін «ком’юніті» має незрівнянно більшу багатозначність, аніж його вітчизняний аналог. На відміну від вітчизняної, у англо-американській традиції уявлення про громаду не має конкретно-історичної визначеності та сформульоване у значно більш абстрактних термінах. У понятті «ком’юніті» важливими аспектами є політичний, пов’язаний з республіканським ідеалом прямої демократії, і соціально-психологічний. Термін «ком’юніті» виражає насамперед соціально-психологічну спільність або прагнення до неї. Таким чином, терміни «ком’юніті» та «громада» (в її тлумаченні більшістю вітчизняних авторів) не збігаються, перетинаються за обсягом змісту лише частково. Тому їх синонімічне застосування зумовлює деяке спільне для них понятійне ядро, яке вказує насамперед на специфічність соціальних зв’язків мікрорівня, рівня малої групи, тобто на детермінуючу роль первісних неформальних контактів, відносин «обличчям до обличчя». Саме цього виду зв’язки і складають сутність організмів громадського типу [249, c. 78].

У вітчизняній науці фактично вперше на феномен територіальної громади було звернуто увагу у 1989 р. під час розробки загальносоюзного закону про місцеве самоврядування. Його автори вважали, що права місцевого самоврядування мають належати спільноті жителів (територіальному колективу) та реалізовуватися через представницькі органи, інші органи місцевого самоврядування, а в деяких випадках – за допомогою місцевих референдумів [379, c. 16]. У доповіді голови Комітету Верховної Ради СРСР з державного будівництва М. Пивоварова на сесії Верховної Ради СРСР 18 жовтня 1989 р. територіальний колектив розглядався як «самоврядна співдружність із власною компетенцією та самостійною відповідальністю, яка забезпечує вирішення соціально-економічних і культурних завдань на основі поєднання місцевих та загальнонародних інтересів» [211, c. 85–86].

З того часу у науковій літературі було сформульовано чимало визначень цього явища. Багато вчених виступали раніше та досі виступають за спрощене поняття територіальної громади (територіального колективу) [53, с. 460; 85, с. 47, 48–50; 145, c. 26; 152, с. 135; 288, с. 477; 375, с. 103; 645, с. 140; 403, с. 70–71; 444, с. 10, 352; 486, с. 7; 578, c. 25; 650, c. 372–373; 714, c. 110, 113; 757, c. 24; 779, с. 118; 797, с. 29; 809, с. 32], зводячи його до «сукупності жителів», «населення певної території», «громадян, які проживають в певних адміністративно-територіальних одиницях» тощо. Недоліками даних юридичних категорій та їх дефініцій є те, що, по-перше, вищевказані визначення випускають з поля зору той факт, що сукупність людей (жителів чи громадян), це не сукупність жорстко формалізованих об’єктів, а сукупність функціонуючих суб’єктів, які вступають у певні юридично-значущі зв’язки між собою. По-друге, жорстке обмеження суб’єктного складу територіальної громади тільки людьми (жителями або громадянами), які постійно проживають на відповідній території, виправдане лише у ході аналізу взаємозв’язків між людьми у сфері реалізації їх права на безпосереднє вирішення місцевих проблем шляхом виборів, референдумів, але викликає великий сумнів у контексті повної сукупності людських взаємозв’язків на відповідній території. Адже зазначені підходи, по суті, виключають із числа суб’єктів місцевого співтовариства людей, які у ньому тимчасово проживають, мають власність та сплачують місцеві податки. По-третє, посилання виключно на громадян як індивідуальних суб’єктів територіальних громад взагалі є юридично некоректним, враховуючи, що громадянство відображає стійкий правовий зв’язок особи з державою, а не людською асоціацією за місцем проживання. За такого підходу, по суті, «за бортом» місцевого життя залишаються жителі – негромадяни. Останні, виходячи з вітчизняної доктрини, не беруть участі у виборах та референдумах, але вони, як і місцеві постійні жителі – громадяни, можуть брати участь у обговоренні різних місцевих проблем нарівні із громадянами – постійними жителями місцевого співтовариства.

Водночас, є спроби дати і розгорнуті визначення поняття цього суб’єкта [180, с. 38–39; 386, с. 8–9, 20; 558; 684, с. 236; 685, с. 203]. Так, наприклад, І. В. Видрін розглядає територіальний колектив як «соціальну спільність, яка складається у межах спільного мешкання громадян, має своєю основою громадсько необхідну, соціально зумовлену діяльність, яка здійснюється групою людей, об’єднаних спільними інтересами в політичній, соціально-економічній та культурно-побутовій сферах життя» [211, c. 86]. На думку того ж автора, місцева спільнота – це «об’єднання людей за місцем проживання з багатьма формальними, безособистісними і неформальними, особисто забарвленими зв’язками між ними». При цьому, оперуючи такими категоріями, він звертає увагу на доцільність «ціннісно-емоційної сторони правового регулювання, використання її, адресуючи не тільки до свідомості, а й до почуттів людей» [210, c. 49].

М. О. Баймуратов пропонує розглядати територіальну громаду (місцеву спільноту) як «сукупність фізичних осіб, що постійно мешкають на відповідній території та пов’язані між собою територіально-особистісними зв’язками системного характеру» [59, c. 8]. Власне кажучи, дослідженню системно-функціональних характеристик територіальної громади присвячується ціла серія наукових праць цього вченого [54; 56; 58; 66; 67; 74], який по суті започаткував в Україні дослідження конституційно-правового статусу територіальних громад у контексті становлення та розвитку муніципальної влади. Так, у монографії «Муніципальна влада: актуальні проблеми становлення й розвитку в Україні» [71], написаній у співавторстві з В. А. Григор’євим, досліджуються актуальні проблеми становлення і розвитку публічної самоврядної влади в Україні та вперше аналізуються концептуально-конституційні аспекти цього процесу, зокрема розглядається суб’єктно-об’єктний склад муніципальної влади. Саме територіальна громада, на думку авторів, є первинним суб’єктом публічної самоврядної (муніципальної) влади в Україні [71, c. 95–113].

Вважаємо, що усвідомлення феномена територіальної громади як первинного суб’єкта муніципальної влади неможливе без комплексного аналізу характерних ознак таких соціальних інститутів. При цьому слід мати на увазі, що такий аналіз повинен проводитись не лише за формально-атрибутивними критеріями (наприклад, демографічна структура, характер спілкування всередині спільноти, її географічні розміри), а й за змістовними.

На наш погляд, за сутністю територіальна громада – такий колектив людей, у якому міжособистісні відносини зумовлені громадсько ціннісним та особистісно значущим змістом спільної діяльності – вирішенням питань місцевого значення. Саме орієнтація на самостійне, під свою відповідальність розв’язання локальних проблем – питань (справ), які випливають із колективних інтересів місцевих жителів-членів відповідної територіальної громади, віднесені Конституцією, законами України та статутом територіальної громади до предметів відання місцевого самоврядування, а також інших питань, які не входять до компетенції органів державної влади України – розкриває соціальне призначення муніципальної влади та сповнює конкретного змісту муніципальну діяльність.

За змістом територіальна громада – це первинний суб’єкт муніципальної влади, основний носій функцій і повноважень місцевого самоврядування. Саме характеристика територіальних громад як первинних соціальних суб’єктів публічної влади на місцях, розмаїття форм безпосередньої та опосередкованої демократії у місцевому самоврядуванні, визнання провідної ролі територіальних громад у формуванні всієї системи органів публічної влади – від вищих до місцевих дає змогу проникнути у зміст муніципальної влади як самостійного виду публічної влади.

За формою територіальна громада – це вид територіальної спільності, утвореної з поміж жителів (громадян України, іноземних громадян, осіб без громадянства, біженців, вимушених переселенців) відповідних адміністративно-територіальних одиниць (сіл, добровільного об’єднання в спільну громаду кількох сіл, селищ, міст), які постійно або переважно мешкають у їх межах, володіють у них певною нерухомою власністю, сплачують комунальні податки тощо.

Це дозволяє зробити висновок, що територіальна громада – це первинний суб’єкт муніципальної влади, який являє собою спільність фізичних осіб – жителів, що постійно мешкають, працюють на території села (або добровільного об’єднання в спільну громаду кількох сіл), селища або міста, безпосередньо або через сформовані ними муніципальні структури вирішують питання місцевого значення, мають спільну комунальну власність, володіють на даній території нерухомим майном, сплачують комунальні податки та пов’язані територіально-особистісними зв’язками системного характеру.

У наведеному нами визначенні відображена у більшій мірі аксіологічна та соціально-політична природа муніципальної влади. Відносно предмету муніципального права, термін «територіальна громада» означає не просто сукупність людей, які проживають на певній території, а природну форму об’єднання місцевих жителів, які проживають на певній території та вступають у певні юридично-значущі зв’язки один з одним. Водночас, таке трактування поняття територіальної громади дозволяє вийти за рамки правового (нормативно-легального) підходу, що забезпечує великі можливості для розкриття та розуміння природи муніципальної влади та сформулювати основні ознаки таких соціальних спільностей. Подібна теоретико-правова деталізація містить у собі аксіологічну характеристику муніципальної влади як складного, багатогранного соціального та правового явища, її місце та значення у громадському та конституційному механізмі, орієнтує на забезпечення поточної управлінської взаємодії, на регулювання зовнішніх сторін місцевого самоврядування (виділення територіальних громад як первинних суб’єктів самоврядування, встановлення чітких просторових меж компетенції муніципальних органів та інших суб’єктів місцевого самоврядування, диференціацію прав колективів місцевих жителів та органів місцевого самоврядування як похідних від них суб’єктів – правопредставників своїх громад).

Слід зазначити, що більшість авторів уникають характеристики основних ознак територіальної громади. У вітчизняній літературі, на жаль, знаходимо лише поодинокі праці, в яких б комплексно висвітлювали це питання [71, c. 102–113]. Здебільшого ці проблеми розглядалися зарубіжними науковцями [211, c. 86; 558, c. 9, 16–17; 908]. Так, наводячи приклади процвітаючих місцевих ком’юніті в Італії, Р. Патнем акцентує увагу на таких характеристиках: активне залучення громадян у процес вирішення громадських проблем; довіра одне одному, щоб діяти без упередженості та підкорятися тільки закону; горизонтальна, а не ієрархічна організованість соціальних та політичних мереж; цінування в таких «громадянських ком’юніті» солідарності, громадської участі та непідкупності. Саме соціальний капітал, втілений у громадській участі, й є домінантою економічного цвітіння, так само як і ефективного самоврядування. Це дає підстави стверджувати: річ – у наявності громадської свідомості [628, c. 79, 80].

Сутнісні характеристики місцевого співтовариства, на думку І. І. Мелєхіної, можуть бути представлені сукупністю наступних ознак: 1) прив’язаність місцевого співтовариства до території природного проживання людей, чим детерміновано первинність самовизначення з наступним оформленням юридичного статусу; 2) членство в місцевому співтоваристві, яке засноване на спільності інтересів, що характеризує місцеве співтовариство як соціальну спільність; 3) самоврядність місцевих співтовариств, яка є формоутворюючою основою владовідносин; 4) здатність місцевого співтовариства до структурування та утворення внутрішньо організаційних управляючих структур; 5) соціальне функціонування на базі колективних форм діяльності для життєзабезпечення спільних інтересів; 6) впорядкованість відносин у місцевому співтоваристві на основі правових та інших соціальних норм, яка дозволяє визначати їх як суб’єктів права, здатність бути суб’єктом комплексних правовідносин; 7) обумовленість діяльності місцевих співтовариств не тільки індивідуалізуючими, а й об’єднуючими факторами, стійкістю інтересів, зв’язків та форм соціальної практики; 8) первинність місцевих співтовариств у відношенні до об’єднань, які формуються націями, народом, державними структурами, що забезпечує діалектичний зв’язок з громадянським суспільством та державою; 9) здійснення членами місцевого співтовариства своєї психологічної ідентифікації з ним (формування та прояв відчуття співтовариства) [558, c. 9, 16–17].

На думку М. О. Баймуратова, характерними ознаками територіальних громад є територіальна, інтегративна, інтелектуальна, майнова та фіскальна [581, c. 122–123], які в сукупності створюють системні зв’язки територіально-особистісного характеру [67, c. 98] та окреслюють структурно-функціональний характер територіального колективу. Водночас, вважає він, вони все-таки дають усього лише його зовнішній атрибутивний опис, не розкриваючи його специфіки як особливої порівняно невеликої соціальної спільності локально-територіального функціонування («мікроколектив») із властивими їй демографічними, організаційними, економічними, соціально-психологічними, географічними та іншими особливостями [71, c. 110].

Незважаючи на відмінності у тлумаченнях, більшість вчених визнають наявність таких характерних ознак територіальних громад, як населення, його суб’єктний склад, територія, соціальна взаємодія, економічна правосуб’єктність, наявність системи місцевих традицій та соціально-обумовлених інтересів всередині місцевого співтовариства.

Перша ознака, – населення, – спільність фізичних осіб (історична, культурна, сусідська та ін.). Це найважливіша характеристика територіальної громади. Причому при описуванні місцевої спільноти важливе значення приділяється не просто населенню як деякій аморфній масі, а його демографічним ознаками та ментальним характеристикам його способу життя з урахуванням національних, культурних, історичних особливостей і традицій.

Це означає, що муніципальна влада в її територіально-особистісному вимірі виходить від людини та її асоціацій. Саме людина як мешканець певної території була й є першоосновою місцевого самоврядування на всіх етапах розвитку суспільства і держави. Люди об’єдналися спочатку у громади, а потім у союзи громад. Людина проживає у місцевій спільноті, конкретному поселенні, тут реалізуються її важливі потреби, та, якщо цього не відбувається, втрачається сенс усіх заяв про людське вимірювання усіх публічно-владних відносин.

Горизонтальна інтеграція населення муніципального співтовариства у територіальні громади обумовлена як економічними, політичними і правовими чинниками, що впливають на розвиток муніципальної демократії, так і інтересами міжособистісної взаємодії індивідів. У рамках цих зв’язків приводиться до дії механізм реалізації самоуправлінських прав. На муніципальному рівні через єдність та спільність інтересів і потреб, виникають відносини, що обумовлюють включення населення до муніципального управлінського процесу шляхом найрізноманітніших форм [590, c. 5].

Тобто, людина (громадянин України, іноземець тощо) з її досвідом, професійними навичками, правами та свободами соціалізована у процес самостійного, під свою відповідальність, вирішення власних проблем та колективних проблем територіальної громади, членом якої вона є, виступає домінантною ланкою механізму місцевого самоврядування та генетичною першоосновою муніципальної влади.

Слід зазначити, що населення у місцевому самоврядуванні як сукупність жителів-членів відповідної територіальної громади в умовах реального самоврядування має якісно нові якості, не притаманні поняттю населення в звичайному (демографічному) для нас розумінні цього слова (наприклад, народонаселення). Населення, яке здійснює місцеве самоврядування, по суті, перебуває на вищій соціальній сходинці розвитку (самоврядуванню необхідно ще навчитися) [205, с. 113]. Не можна не погодитися з А. А. Уваровим, який зазначає, що «населення» відноситься до тієї категорії суб’єктів права, які з точки зору правової інтерпретації дуже аморфні та можуть використовуватися у незмінному вигляді лише у деяких декларативних нормах. У конкретних ж правовідносинах категорія «населення», як правило, замінюється на такі суб’єкти права, як «виборці», «громадяни», «учасники референдуму», «учасники зборів» та ін. [797, c. 29–30]. Категорії «територіальна громада» та «населення» можна або ототожнювати, або розмежовувати за їхнім загальнолексичним значенням, маючи на увазі, що «населення» – це група осіб, які формально об’єднані територією проживання, а «територіальна громада» – це не тільки об’єднання людей за місцем проживання з багатьма формальними зв’язками, але й наявність між ними неформальних зв’язків.

Наступною ознакою є склад територіальних громад та критерії членства у них. У контексті цього, першою, досить безспірною обставиною є місце проживання особи на території місцевої співдружності, а відтак і її володіння повним комплексом муніципальних прав та свобод. Так, М. П. Орзіх у авторському проекті Статуту територіальної громади міста Одеси пропонує таку норму: «населення міста складають усі його жителі незалежно від строків проживання та місця народження» (п. 10.1 ст. 10 проекту) [607, c. 73]. Означена формула повністю відповідає ст. 3 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», за якою будь-які обмеження права громадян України на участь у місцевому самоврядуванні залежно від терміну проживання на відповідній території забороняються.

Другий критерій, незважаючи на певну юридичну невизначеність, випливає безпосередньо з Конституції України. Так, частина перша ст. 33 Основного Закону закріплює, що «кожному, хто на законних підставах перебуває на території України, гарантується свобода пересування, вільний вибір місця проживання ...», а частина перша ст. 26 проголошує, що «іноземці та особи без громадянства, що перебувають в Україні на законних підставах, користуються тими самими правами та свободами, а також несуть такі самі обов’язки, як і громадяни України ...». Отже, вибір місця проживання не пов’язується з таким критерієм, як українське громадянство. Так, Конституція України пов’язує місцеве самоврядування з правом територіальної громади – жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста – самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України. Закон «Про органи самоорганізації населення» [351] також оперує терміном «жителі». Адже, обирати та бути обраними до органів самоорганізації населення в порядку, визначеному цим Законом, можуть жителі, які на законних підставах проживають на відповідній території (ст. 6 Закону). Однак, зважаючи на те, що законодавство України про органи самоорганізації населення не проводить розрізнення жителів на громадян України та осіб негромадян України, та враховуючи, що відповідно до ст. 64 Конституції України конституційні права та свободи людини і громадянина не можуть бути обмежені, крім випадків, передбачених Конституцією України, а за ст. 6 Закону «Про органи самоорганізації населення» забороняються будь-які обмеження права жителів, які проживають на відповідній території, на участь у відповідному органі самоорганізації населення залежно від їх раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, мовних або інших ознак, необхідно визнати право на участь у виборах та діяльності органів самоорганізації населення також і за особами, які не мають громадянства України, однак постійно (переважно) проживають на даній території, володіють певним нерухомим майном, сплачують місцеві податки і збори та беруть активну участь у муніципальному житті. Тобто ключовим моментом у конституюванні органів самоорганізації населення, по суті, є не статусні характеристики осіб, які обирають та обиратимуться до цього органу (громадянин України, іноземець тощо), а наявність законних підстав перебування на території України та проживання на відповідній території [112, c. 9–10].

У свою чергу, конституювання інших форм діяльності територіальних громад демонструє іншу концептуально протилежну картину. Так, частина перша ст. 38 Конституції України закріплює право брати участь у місцевих референдумах, вільно обирати та бути обраними до органів місцевого самоврядування лише за громадянами України. Така ж позиція відображена в законодавчих актах, прийнятих на розвиток Конституції. Так, частина перша ст. 3 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» констатує, що громадяни України реалізують своє право на участь у місцевому самоврядуванні за належністю до відповідних територіальних громад.

Третя обставина пов’язана з наявністю у фізичних осіб нерухомості на території певного населеного пункту, в межах якого дані особи постійно не проживають. Природно, що володіння нерухомістю породжує у них інтерес до організації місцевого життя, та й сама територіальна громада має бути зацікавлена у залученні відповідних власників до участі у місцевому житті. Безумовно, статути територіальних громад можуть включати відповідних власників до складу місцевих спільнот. Однак у чинному законодавстві про місцеве самоврядування регламентація статусу означених осіб залишається незадовільною, що зумовлює необхідність його коригування.

Четверта обставина полягає у тому, що практично з будь-якою територіальною громадою пов’язані люди, які не проживають на її території, але які раніше народилися, мешкали на ній тривалий час та брали активну участь у місцевому житті. Це можуть бути депутати місцевої ради, інші виборні або призначувані особи (прокурори, судді), які перейшли, наприклад, на роботу на більш високий рівень публічного управління, або інші особи, які проживають за межами населеного пункту, але об’єднані в єдину спільноту фактом свого народження у громаді і шанують її історію, культуру й традиції як особисту цінність. Вважаємо, що такі особи за спеціальним рішенням муніципальних органів могли б зберігати членство у територіальній громаді як такі, що традиційно пов’язані з певною громадою та володіють певними правами що випливають з цього.

П’ята обставина пов’язана з особами, які призвані на дійсну військову службу, або тими, які навчаються у навчальних закладах за межами територіальної громади. За такими особами також має зберігатися членство у територіальній громаді до закінчення служби або навчання.

Шоста обставина зумовлена наявністю великої кількості осіб, які лише працюють, але не проживають на території відповідного населеного пункту: адже для цих людей питання місцевого значення є однаково близькими і за місцем проживання, і за місцем роботи. Відповідно такі особи мають розглядатися як члени територіальних громад і за місцем їхньої роботи.

Таким чином, територіальна громада як первинний суб’єкт муніципальної влади є досить складним за своїм складом соціальним організмом, хоча чинне законодавство практично ігнорує питання членства у цих спільнотах. Звідси закономірним є висновок щодо спірності жорсткої прив’язки суб’єктного складу територіальної громади до місця постійного проживання її членів, так як люди стають більш мобільними (здатними до швидкого пересування) суб’єктами, які мають реальні можливості повноцінно функціонувати у досить великих територіальних просторах, а слід, у багатьох територіальних громадах. На наш погляд, недостатня увага законодавця до жителів, які не зареєстровані постійно на території, на яку розповсюджується юрисдикція відповідної територіальної громади, але здійснюють досить вагомий вплив на стан місцевого життя, викривлює об’єктивний зміст юридичного поняття «територіальна громада».

Важлива ознака територіальної громади – місце (територія), простір у межах певних кордонів (географічних, адміністративних, економічних, інформаційних та ін.). Об’єднуючись у асоціації, комуни, територіальні громади та інші спільності для колективного вирішення питань локального значення, люди стали визначати їх територіальні межі. Територіальну основу муніципальної влади, на яку розповсюджується її юрисдикція, у першу чергу, складають село, селище, місто, тобто право самостійно вирішувати питання місцевого значення визнається, насамперед, за територіальними колективами жителів «природних» адміністративно-територіальних одиниць. Такий підхід до визначення кола суб’єктів права на місцеве самоврядування має глибокі історичні корені. Саме у поселеннях люди природним шляхом групувалися для спільного життя, проблеми якого вони обговорювали на сходах, загальних зборах, а для здійснення поточного управління обирали відповідних осіб (органи). Саме захисту природних прав кожної територіальної громади та кожної людини окремо, збереженню неповторного та індивідуального вигляду кожного села, селища, міста покликаний слугувати такий важливий конституційний інститут, як місцеве самоврядування. Тобто місцеве самоврядування має чітко виражений локально-територіальний характер. Воно здійснюється лише там, де реально проживають люди: село, селище, місто. Будь-які «штучні» територіальні укрупнення «спущені» з «центру», мають на меті адміністративні, економічні та інші цілі, але суто теоретично не утворюють нового просторового ареалу місцевого самоврядування. Тому проблеми адміністративно-територіального поділу є проблемами не адміністративними, а місцевого самоврядування, проблемами формування дієздатних територіальних громад. У адміністративному, політичному підході до їх вирішення криється велика небезпека для місцевого самоврядування.

Важливою ознакою територіальної громади є соціальна взаємодія (сусідські відносини, спільні правила і норми поведінки, спільне врядування, громадські послуги, організації, взаємозв’язок у виробничій сфері та ін.). Люди об’єднані в місцеву спільноту не лише фактом проживання у спільних умовах на певній території, але насамперед як суб’єкти способу життя, управлінської і політичної діяльності [386, c. 9]. За такого об’єднання людей утворюється складний, у тому числі й у психологічному плані, колектив. По суті це організм, який породжує нову якість – люди, які об’єднані, певним чином організовані, керовані, функціонально діють та водночас функціонально психічно спрямовують цю діяльність [601, c. 151]. Причому сутність такої організації полягає не тільки у самих людях, а у тих зв’язках, у яких люди, які об’єдналися, знаходяться у відношенні один до одного. У такому колективі головне – єдність мети для усіх його членів. Така мета об’єднує людей, спрямовує їхню волю, формуючи справжню єдність волі. Хоча, говорячи про єдність волі та єдину волю, треба враховувати наявність певної ієрархії інтересів, цілей, конкретизації їх у окремих ланках та окремими особами; єдина воля складається з воль окремих членів колективу, які водночас не «розчиняються» та не втрачають свого самостійного значення.

Це дозволяє нам стверджувати, що муніципальна влада формуватиметься та здійснюватиметься ефективно, якщо є тісна взаємодія всередині місцевої популяції, внутрішню сторону життя, функціонування якої утворює не тільки суспільна спрямованість, а соціально-психологічні якості [630, c. 73]. Колектив є організованою групою, члени якої об’єднані спільними цілями, цінностями та завданнями діяльності, які є значущими для усіх та кожного [631, c. 32, 69]. У колективі існує багато видимих та невидимих, явних та прихованих, безпосередніх та опосередкованих зв’язків між окремими членами колективу. Колектив як організм немислимий без таких зв’язків [601, c. 156].

Лише такі горизонтальні зв’язки та соціальні взаємодії можуть протистояти вертикалі тиску державної влади. Горизонтальні взаємодії формуються і сусідськими зв’язками, і мережею товариських відносин з колегами по роботі, і зусиллями громадських рухів і політичних партій. Велику роль у таких взаємодіях відіграють так звані неурядові (недержавні) неприбуткові організації. Значне поширення серед населення здатності допомогти сусідові, колезі, товаришеві, взагалі незнайомій людині має відкликатися у громадській свідомості надією, розрахунком на допомогу у вирішенні соціальних, економічних і навіть фізичних проблем. Якщо ж допомога очікується головним чином від сім'ї, родини або, що ще гірше, не очікується ні від кого, у поведінці переважатимуть нераціональні, суто егоїстичні норми. Можна передбачити, що домінування таких норм створює серйозні бар’єри (якщо не заборони) на шляху місцевого самоврядування [173, c. 103]. Тобто неодмінною умовою дієздатності територіальної громади є відчуття жителем-членом територіальної громади своєї спільноти – психологічна ідентифікація із спільнотою (спільність цінностей, відчуття належності, співпричетності до подій у спільноті, відповідальності перед спільнотою та ін.) [816, c. 44–45].

Реалізація таких особистісних потреб, як потреба у спілкуванні, розмаїтті життя, почуття своєї корисності і в турботі з боку оточуючих, – надзвичайно важливий компонент у житті людини. Можна сказати, що почуття спільноти справляє вплив на психологічний клімат у ній і благополуччя її членів. За оцінками зарубіжних фахівців, факторами або складовими почуття спільноти є членство, тобто почуття приналежності і емоційної безпеки; впливовість, тобто можливість усвідомлювати себе вільним, випробувати при цьому почуття злитості з спільнотою та дотриманості її цінностей і інтересів; інтегрованість та здійснюваність особистих бажань людини, тобто почуття єднання з іншими людьми, яке базується на цінностях, які відповідають як інтересам спільноти, так і інтересам індивіда; розділений емоційний зв’язок, тобто почуття спільності доль, включаючи міру і характер взаємодії членів громади. Саме почуття спільноти найбільш суттєво впливає на політичну, економічну, соціальну, культурну та інші складові життя її членів [910].

У силу вищезазначеного, можна досить аргументовано стверджувати, що теоретична прив’язка муніципально-правового поняття «територіальна громада» до такого комплексного суб’єктно-об’єктно-динамічного показника, як «взаємозв’язки місцевих жителів» має більший науково-теоретичний потенціал у відношенні до втіленого у чинному законодавстві територіально-суб’єктного підходу до природи територіальної громади (ст. 1 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»).

Відповідно до чинного законодавства, враховуючи історичний досвід становлення місцевого самоврядування та розвитку сучасного муніципалізму, місцеве самоврядування оптимально може здійснюватися за умовою врахування місцевих особливостей та традицій. Так, наприклад, відповідно до ст. 19 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» з метою врахування історичних, національно-культурних, соціально-економічних та інших особливостей здійснення місцевого самоврядування представницький орган місцевого самоврядування на основі Конституції України та в межах цього Закону може прийняти статут територіальної громади села, селища, міста. Також, в ст. 22 цього Закону встановлюється, що територіальні громади сіл, селищ, міст можуть мати власну символіку (герб, прапор тощо), яка відображає їх історичні, культурні, соціально-економічні та інші місцеві особливості і традиції.

На наш погляд, традиції та їх врахування у процесі самоврядування, є однією з ключових ознак територіальних громад. Традиції є складним та невід’ємним елементом соціуму, що самоорганізується, насамперед територіальної громади, способом накопичення життєво важливих для конкретного суспільства владно-правових моделей поведінки та взаємовідносин. У традиціях, насамперед, виявляються, з одного боку, такі елементи, які є типоформуючими факторами конкретних соціальних явищ (держави, права, влади, справедливості тощо), а з іншого – у них присутні механізми контролю та трансляції унікального соціально-правового та етнополітичного досвіду, який обумовлює специфічний культурно-цивілізаційний тип конкретного державного та муніципально-правового простору.

Так, традиції конкретної територіальної громади включають наступні взаємопов’язані рівні: світоглядний, який символізує та виражає соціальну близькість, ідентичність співтовариства та особи; теоретико-концептуальний, який визначає місцеві традиції політико-правового мислення, специфіку теоретичного осмислення юридико-політичних явищ та процесів, які відбуваються у співтоваристві; соціально-духовний, який легітимує, обґрунтовує соціальне и духовно-моральне значення існуючих інститутів; практичний – який соціалізує певні цінності, норми, моделі взаємовідносин.

На думку О. І. Березіна, традиційність – це якісна характеристика соціуму, яка відображає етнополітичні, геоюридичні та духовно-моральні процеси відтворення найбільш успішних, які пройшли історичну апробацію форм, технологій та способів організації співіснування індивідів у конкретному життєвому просторі. Позитивний життєвий досвід, вироблений конкретною соціальною спільністю (народом, нацією, територіальною громадою тощо), її правосвідомістю, об’єднує індивідів, організує їх взаємодію, дозволяє відносно однаково інтерпретувати різноманіття політико-правових та соціально-культурних явищ та процесів, безконфліктно узгоджувати різно-векторні суспільні інтереси та потреби тощо [137, c. 9, 16].

Екстраполюючи концептуально-теоретичні підходи, запропоновані О. І. Березіним на локально-територіальний рівень функціонування людини та її асоціацій, можна дійти висновку, що така якісна характеристика як традиційність притаманна будь-якому без виключення соціуму та соціальній спільності, у тому числі та насамперед територіальній громаді, оскільки будь-яке збереження в політико-правовій сфері основних, базисних, інститутів та цінностей є у кінцевому випадку традиція. У той же час сума цих традицій обумовлює самобутність даної територіальної громади, ті інституціональні, етнополітичні та правокультурні умови, у контексті яких проходить життєдіяльність людей, а також той обмежений соціально-моральним домінантом інструментарій, за допомогою якого жителі як члени своєї територіальної громади та первинні індивідуальні суб’єкти місцевого самоврядування реалізують свої інтереси та потреби.

Важливою інтегральною ознакою територіальної громади також є наявність системи соціально-обумовлених інтересів. Інтерес (потреби) жителів – рушійна сила муніципальної влади є надзвичайно важливим компонентом у питаннях організації місцевого самоврядування. Публічні інтереси – це спільні інтереси, свого роду усереднення особистих, групових інтересів. Іншими словами, це громадські інтереси, без задоволення яких неможлива, з одного боку, реалізація приватних інтересів, а з іншого – забезпечення цілісності, стійкості та нормального розвитку системи місцевого самоврядування. Це офіційно визнані інтереси, які мають підтримку держави та правовий захист. Слід, публічний інтерес є визнаний державою та забезпечений правом інтерес соціальної спільності, задоволення якого служить неодмінною умовою гарантією її існування та виникнення [780, c. 6].

Усі члени територіальної громади є носіями територіальних інтересів, причому аксіоматично, що інтереси територіальної спільності можуть для практичного життя місцевих жителів бути іноді більш вагомішими, аніж інтереси класу або нації. Як справедливо зазначає К. С. Бельський, – становище громади та моральний настрій її членів, які проживають разом, мають спільні житлові, освітні, культурні, а часто й релігійні інтереси, забезпечують в її межах природним шляхом міцний громадський порядок та утворюють умови для ефективного управління таким об'єднанням [135, c. 135]. Зокрема, муніципальні права особи – члена територіальної громади базуються на «тріаді інтересів», що виникають у сфері місцевого самоврядування: інтересі території; інтересі територіальної громади; інтересі конкретного жителя – члена такої громади.

Аналіз характерних якісних рис територіальних громад дає змогу показати правову природу цих спільностей. Вважаємо, що територіальна громада є самоврядним соціальним осередком, формування та оптимальне функціонування якого стане не тільки чинником організації ефективної моделі організації муніципальної влади, а і передумовою побудови громадянського суспільства та правової держави в Україні. Місцева спільнота – це частина громадянського суспільства, яке являє собою велику самоорганізовану суперсистему, яка складається з багатьох інститутів і асоціацій громадян. При цьому не тільки громадянське суспільство, а і його спільності на місцях репрезентовані значним ансамблем самоврядних громад, спільностей і асоціацій громадян, що кооперуються, і кожний з цих суб'єктів зі своїми інтересами. Рівень розвитку муніципальної влади залежить від ступеня розвитку демократії у територіальній громаді, узгодження різних асоціацій громадян і соціальних груп жителів, що складають її, на основі взаєморозуміння, взаємодопомоги, взаємних домовленостей, на основі прагнення кожного допомогти одне одному реалізувати свої надії та інтереси – це шлях до того, щоб вільний розвиток кожного став умовою вільного розвитку всіх [103, c. 99].

Тому, домінантною ідеєю вітчизняної доктрини місцевого самоврядування має стати те, що територіальна громада як первинний системоутворюючий елемент муніципальної влади насамперед є «природною» корпоративною одиницею, автономність якої виходить не з державної влади, а із суверенітету народу. Держава лише визнає її діяльність, яка реалізується жителями – членами територіальних громад як їх природна соціальна претензія в односторонньому порядку незалежно від ступеня правового припущення. Держава з допомогою правових засобів лише впорядковує самоврядну активність місцевого населення, не встановлюючи її. Вона лише санкціонує ті муніципальні функції і повноваження, які пов’язані з регулюванням питань місцевого життя територіальних громад. Ці питання мають не державний, а громадській характер, оскільки своїм існуванням зобов'язані громадянському суспільству.

У зв’язку з цим, слід підкреслити доцільність детального закріплення в конституційному законодавстві статусу територіальних громад. Зокрема, пропозиції щодо необхідності прийняття спеціального закону про самоврядування територіальної громади тривалий час вносяться експертами Асоціації міст України та громад [98]. Це зумовлено необхідністю мати вихідну правову базу, на основі і в межах якої має здійснюватися конкретизація їх правового становища. На цьому рівні повинна бути сформульована загальна конструкція статусу територіальних громад, яка насамперед включає: а) визначення природи територіальних спільностей (доцільно вказати їх місце у громадянському суспільстві, політичній системі, показати їх соціальне призначення); б) характеристику основних видів територіальних громад; в) розкриття основних функцій територіальних громад; г) характеристику основних форм діяльності, відповідальності та гарантій самоврядування територіальних громад.

Актуальність прийняття Закону «Про самоврядування територіальної громади» у сучасній Україні, у складних економічних, політичних, соціальних та інших умовах розвитку інститутів місцевого самоврядування, полягає у створенні законодавчих умов для реалізації передбачених Конституцією України принципів, згідно яких в Україні визнається та гарантується місцеве самоврядування, первинним суб’єктом та основним носієм функцій та повноважень якого є територіальна громада.

На наш погляд, конституційно-правова інституціоналізація територіальних громад об’єктивно детермінована рядом чинників. Серед них найбільш характерним є те, що територіальні громади володіють якостями первинного суб'єкта муніципальної влади. При цьому провідним чинником у проблемі формування конституційно-правового статусу територіальних громад є їх роль у формуванні всієї системи органів публічної влади: від вищих до місцевих. Установчий характер діяльності територіальних громад особливо рельєфно проявляється у процесах утворення та функціонування системи організаційно-правових суб’єктів місцевого самоврядування (місцевих рад, органів самоорганізації тощо), діяльність яких вторинна.

2.3 Питання місцевого значення як об’єктна основа муніципальної влади в Україні

Муніципальна влада знаходить своє вираження у регулюванні життєдіяльності територіальної громади. Дана життєдіяльність різноманітна. Вона включає питання економіки, політики, галузь соціальних відносин, культури, екології тощо. Тому, однією з передумов формування дієздатних територіальних громад, створення повноцінної системи місцевого самоврядування та реалізації різнопланових місцевих інтересів є визначення сфери відання муніципальної влади.

Кожна держава визнає за територіальними громадами та утворюваними ними самоврядними структурами повноваження з урахуванням своїх національних, історичних, культурних та інших традицій. Але за всіх обставин вихідною методологічною основою розмежування повноважень між державними органами та самоврядуванням територіальних громад має бути принцип, згідно з яким держава не повинна брати на себе вирішення тих питань, які можуть успішно вирішуватися безпосередньо на місцях. Саме тому першочергове завдання сьогодні – розмежування предметів відання органів місцевого самоврядування та органів державної влади.

Протягом радянського періоду вітчизняної державності, коли економіка, а отже, й управління суспільними процесами розвивалися переважно з використанням екстенсивних чинників, тут домінували традиційні, причому не стільки еволюційні, скільки стагнаційні процеси й явища. Тому, не викликає сумнівів, що через їх повну девальвацію та неспроможність, розвиток і інтенсифікація економіки та управління мають базуватися на нових рішеннях у сфері технології, техніки, організаційних форм і методів управління. Ці об’єктивні тенденції повністю корелюють з процесами і проблемами сучасного розвитку системи місцевого самоврядування і знаходять свій прояв, насамперед, в об’єктному сегменті генезису муніципальної влади, що має вирішальні вплив і значення як на процеси її конституювання, так і безпосередньо на розвиток правового становища територіальних громад та сформованих ними органів [71, c. 113–114].

Місцеве самоврядування як самостійний вид публічної влади – публічної влади територіальних громад, як ми вже зазначали, має ряд особливостей щодо обсягу, діапазону та правової природи об'єктів свого впливу, значна частина яких не характерна для інших правовідносин. У цілому підтримуючи такий широкий об’єктний підхід до відносин місцевого самоврядування [581, c. 24–25], вважаємо, що основними об’єктами локальної діяльності територіальних громад та муніципальної влади є передусім питання місцевого значення, тобто питання (справи), які витікають із колективних інтересів місцевих жителів – членів відповідної територіальної громади. Саме визнання місцевого самоврядування державою та визначення кола питань місцевого значення є головною умовою існування муніципальної влади [41, c. 34].

Виділення даної сфери із сукупності загальних публічних справ складає особливий компетенційний вимір самостійності муніципальної влади. Як справедливо зазначає А. Є. Гавришев, наявність такого роду питань, які отримують своє втілення у відносно відособленій сфері суспільних відносин, є свого роду генетичною основою «пророщення» муніципальної влади із відносин самоорганізації населення, однією із умов її існування та, одночасно, – певним середовищем її функціонування, включаючи нормотворчу діяльність. Саме можливість виділення питань місцевого значення як особливої сфери реалізації муніципальної влади дозволяє говорити про самостійність даного виду публічної влади, визнанні специфіки її завдань та основних напрямів як правозастосовчої, так і правотворчої діяльності [218, c. 14, 19].

Однак, слід зауважити, що у цій сфері в Україні ще не зроблено достатньо рішучих кроків до остаточного визначення поняття основного об’єкта діяльності територіальних громад, тобто законодавчого закріплення дефініції питань місцевого значення чи питань місцевого життя. Це, з одного боку, обумовлюється фактичною відсутністю теоретичних досліджень основних об’єктів локальної діяльності, а, з іншого, є проявом нерішучості держави, її небажанням позбавитись усіх важелів управління важливими соціальними процесами на місцевому рівні. Адже саме дефінітивна характеристика питань місцевого значення, зроблена на законодавчому рівні, сприятиме більш чіткому розмежуванню повноважень держави та місцевого самоврядування, становленню повноцінної нормативно-компетенційної бази локальної демократії. Тому, незважаючи на позитивне ставлення центральної влади до локальної демократії, певний державний протекціонізм муніципальній владі, відсутність дефінітивного визначення «питань місцевого значення» на законодавчому рівні зводить метаідею щодо повноцінного місцеве самоврядування в Україні до декларації [71, c. 115].

Стаття 140 Конституції України закріплює право територіальних громад самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції та законів України. Визначення на конституційному рівні категорії «питання місцевого значення» сприятиме територіальним громадам, їх органам в активному відстоюванні своїх прав [534, c. 5]. Саме специфічним змістом питань місцевого значення визначається функціональна роль місцевого самоврядування. Саме йому воно зобов’язане своїм виникненням та існуванням. А ефективне вирішення питань місцевого значення, створення сприятливих умов для забезпечення повсякденних потреб місцевих жителів – це і є реалізація одного з ключових прав людини і громадянина, яке гарантується демократичною державою – права на гідне життя [374].

У зв’язку з цим, у контексті дослідження проблем муніципальної влади, особливий інтерес викликають питання місцевого значення – основні об’єкти локальної діяльності, в якості яких виступають різноманітні суспільні відносини системного характеру, які виникають у результаті реалізації територіальною громадою та органами місцевого самоврядування своїх функцій та повноважень.

У законодавстві України є згадка про «питання місцевого життя», робиться акцент на «всі питання місцевого значення», однак відсутня їх дефініція. Так, Закон від 26 березня 1992 р. [347] називав «питання місцевого життя» основним об’єктом місцевого самоврядування (частина перша ст. 1), Конституційний Договір між Верховною Радою України та Президентом України від 8 червня 1995 р. [455] оперував терміном «всі питання місцевого значення» (ст. 47). Аналогічна формула сприйнята й у Конституції України, однак жоден з цих нормативно-правових актів не дає їх розгорнутого тлумачення.

Інша ситуація спостерігалася у конституційно-проектних роботах. У проекті Конституції України від 26 жовтня 1993 р. [461] взагалі не містилося терміну «питання місцевого значення», але етимологічно визначалися об’єктами місцевого значення «питання господарського, соціального, культурного, природоохоронного значення ..., інші питання, які витікають з потреб відповідного територіального колективу громадян» (ст. 192). Проект Конституції від 11 березня 1996 р. [460] містив не тільки посилання на основні об’єкти місцевого самоврядування – «питання місцевого значення» (ст. 138), але і перелік цих питань: «питання комунального та житлового господарства, громадського транспорту, торгівлі та послуг, ... інші питання місцевого значення» (частина перша ст. 141). Вперше визначалися і питання регіонального значення, якими відають районні та обласні ради (ч. 3 ст. 141).

Така конституційно-проектна регламентація питань місцевого значення мала важливе концептуальне значення та несла у собі значний потенціал, тому що, незважаючи на певне дублювання, вперше містила достатньо чітке визначення та розмежування предметів відання органів державного управління та місцевого самоврядування, власне кажучи органів місцевого самоврядування і органів самоврядування асоційованого характеру – районних та обласних рад.

Однак, незважаючи на зроблені позитивні кроки у визначені переліку об'єктів локальної діяльності, дефініції «питань місцевого значення» в законодавчому порядку визначено не було. В законопроектних роботах із підготовки профільного закону про місцеве самоврядування визначався перелік предметів відання місцевого самоврядування, а також було надано дефініцію «питань місцевого значення», як питань, що випливають з колективних потреб відповідної територіальної громади та віднесені Конституцією і законами України до сфери її компетенції [346]. У проекті Закону «Про територіальну громаду» категорія «питання місцевого значення» тлумачилася як питання, що стосуються безпосереднього забезпечення життєдіяльності територіальної громади і віднесені до сфери її компетенції Конституцією та законами України [368].

На жаль, пропозиції щодо необхідності системного тлумачення «питань місцевого значення» не враховано і чинний Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» [345], дефініції «питань місцевого значення» не містить. Разом з цим уявляється, що із врахуванням актуалізації даної проблеми, процес розробки і легалізації такої дефініції має бути продовжено.

Великий інтерес викликають спроби доктринального тлумачення «питань місцевого значення». У літературі з приводу визначення «питань місцевого значення», аналізу їх правової природи не має єдності думки. Так, М. В. Баглай визначає «питання місцевого значення», як питання життєзабезпечення населення, які можуть більш ефективно вирішуватися самим населенням та під свою відповідальність, вирішення яких відповідає управлінським та матеріально-фінансовим можливостям органів місцевого самоврядування [52, c. 716].

На думку Ю. О. Тихомирова, під «питаннями місцевого значення» слід розуміти коло справ (об’єктів), рішення яких забезпечує локальну життєдіяльність муніципального організму, задоволення потреб його жителів [446, c. 32].

Інші російські дослідники І. В. Видрін та О. М. Кокотов, зазначаючи, що питання місцевого значення складають зміст місцевого самоврядування, вважають, що це – сукупність справ, по-перше, спрямованих на забезпечення нормальної життєдіяльності низових територіальних колективів жителів та, по-друге, таких які вирішуються самими цими колективами самостійно або налаштовані до такого вирішення, хай і шляхом публічно-владного механізму управління, який розділяє тих хто управляє, та тих ким управляють, але не на більш високих управлінських рівнях: регіональному, загально федеральному [210, c. 35–36]. Аналогічну позицію займають й автори одного з курсів лекцій з муніципального права [576, c. 24].

Проблематика нормативної регламентації об’єктного складу муніципальної влади досліджувалася й у вітчизняній науці [183; 245, c. 24; 403, c. 71; 418, c. 46;]. Так, досить продуктивним у контексті дослідження категорії «питання місцевого значення» варто визнати концептуальний підхід, запропонований М. О. Баймуратовим та В. А. Григор’євим. Розглядаючи питання місцевого значення як «субстрат конституювання територіальної громади й основний об’єкт муніципальної влади», дані автори намагаються дослідити означену категорію через призму таких явищ як «соціальне ринкове господарство», «муніципальне господарство», «місцеве господарство» та «народне (національне) господарство» [71, c. 113–127]. Водночас, сформована цими авторами значною мірою під впливом наукових праць ідеологів німецького «економічного дива» [901] концепція, незважаючи на потужну аргументацію та безспірний «науковий запал», є дещо однобічною, такою, що фактично зводить місцеве самоврядування до вирішення економічних та соціальних питань місцевого значення, залишаючи аналізований ними «об’єктний сегмент муніципальної влади» поза політичної, культурної, екологічної, зовнішньої та інших сфер життєдіяльності територіальних громад [102, c. 292]. На користь цієї критики, наведемо i висловлену у сучасній економічній літературі позицію Л. В. Московцева, який вважає, що виробнича діяльність у системі місцевого самоврядування здійснюється на основі муніципального господарства, що є сукупністю підприємств та установ, які здійснюють на відповідній території господарську діяльність, спрямовану на задоволення колективних (суспільних) потреб населення [575, c. 19]. Тобто даний дослідник обмежує сферу функціонування муніципального господарства виключно виробничою сферою.

Цікавими є спроби проаналізувати проблеми конституційної регламентації об’єктного складу місцевого самоврядування, які здійснювалися М. О. Баймуратовим та Т. М. Буряком [60–61; 182–185]. Основним лейтмотивом досліджень цих авторів є теза про те, що місцеве самоврядування відіграє значну роль у поєднанні в єдине ціле інтересів держави, суспільства та особи, оскільки головний сенс та сутність місцевого самоврядування полягають у тому, щоб на рівні кожної окремо взятої особи, здійснювати гармонізацію прав та свобод людини і громадянина з інтересами держави та суспільства. Саме така спрямованість місцевого самоврядування відповідає ідеям сучасної демократичної, соціальної, правової держави, вищою цінністю якої є людина, її права та свободи. Звідси вельми цінним є висновок про важливу роль місцевого самоврядування у сфері захисту прав та свобод людини і громадянина, у рамках якого йдуть і активізуються процеси становлення й розвитку громадянської й особистої активності та самодіяльності жителів певних територій – членів територіальних громад, формується, структурується й діє локальна система безпеки людини, що має вихід на всі групи й рівні прав, свобод і обов’язків людини і громадянина, основною метою якої є забезпечення реалізації кожним жителем повсякденних потреб існування.

Науковий та практичний інтерес викликає й спроба визначити питання місцевого значення у низці проектів та чинних статутів територіальних громад. Так, у Статуті територіальної громади міста Бердянська [748] не лише зазначається, що місцеве самоврядування у місті Бердянську – це визнане та гарантоване державою право та реальна здатність територіальної громади міста самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб міського самоврядування вирішувати питання міського значення у межах Конституції і законів України (преамбула), а робиться спроба дати перелік питань місцевого значення, які знаходяться у компетенції місцевого самоврядування територіальної громади міста (ст. 25 Статуту).

У ст. 1 проекту Статуту територіальної громади міста Києва, підготовленого співробітниками Центру місцевого самоврядування при Інституті держави і права ім. В. М. Корецького НАН України, під питаннями міського значення розумілися «питання, пов’язані з життєдіяльністю людей за місцем проживання та розвитком міста Києва, які віднесені Конституцією, законами України, а також Статутом територіальної громади міста Києва до предметів відання міського самоврядування, а також інші питання, які не входять до виключної компетенції органів державної влади України» [749]. Позитивний досвід такої нормативно-проектної фіксації був сприйнятий авторами проекту територіальної громади міста Маріуполь [117, c. 81].

Кожна з наведених позицій має своє раціональне зерно, але, на наш погляд, більш оптимальним є підхід запропонований у проекті Закону «Про самоврядування територіальної громади», який був підготовлений експертами Асоціації міст України та громад. Розробники проекту пішли шляхом розмежування між собою та тлумачення у окремій статті категорій «компетенція», «питання відання», «питання місцевого значення», «повноваження», «власні повноваження», «повноваження, надані законом». При цьому під питаннями місцевого значення пропонувалося розглядати питання, які пов’язані з життєдіяльністю людей за місцем проживання та розвитком відповідної територіальної громади, які віднесені Конституцією, законами України, а також статутом цієї територіальної громади до предметів відання міського самоврядування, а також інші питання, які не входять до виключної компетенції органів державної влади України [363].

У цьому аспекті варто звернути увагу й на правову позицію Конституційного Суду України, який у одному з своїх рішень встановив, що «конституційному змісту інституту місцевого самоврядування властиві принаймні дві найважливіші ознаки. Це – самостійність територіальної громади, органів місцевого самоврядування у вирішенні певного кола питань і те, що предметами відання місцевого самоврядування є не будь-які питання суспільного життя, а питання саме місцевого значення, тобто такі, які пов’язані передусім з життєдіяльністю територіальних громад» [676].

З приводу визначення та концептуального аналізу питань місцевого значення як об’єктної основи місцевого самоврядування висловлюються і протилежні точки зору, які склалися значною мірою під впливом державної теорії місцевого самоврядування та зводяться до того, що розуміння деяких питань як питань місцевого значення взагалі є справою непродуктивною: вони мають місцеве значення лише у тому плані, що вирішуються на конкретній території та даними суб’єктами самоврядування [4, c. 19–20; 557, c. 295]. Так, на думку послідовного апологета державницького підходу до правової природи місцевого самоврядування В. І. Борденюка, у функціональному відношенні місцеве самоврядування найтісніше пов’язано зі сферою виконавчої влади, основне суспільно-політичне призначення якого полягає у реалізації на місцевому рівні практично одних ї тих самих завдань і функцій виконавчої влади, що дає підстави кваліфікувати його як специфічний рівень організації виконавчої влади на місцях [171, c. 7].
Із таким твердженням навряд чи можна погодитися, хоча, природно, що питання місцевого значення не ізольовані від предметів відання державних органів. Виділення таких питань у самостійний об’єкт місцевого самоврядування – це форма децентралізації публічної влади, яка має на меті передати населенню відповідної території ті справи, які воно може з успіхом вирішувати самостійно та під свою відповідальність. Безумовно, практично перелік суто місцевих справ скласти важко, тому, що достатньо складно виділити ті інтереси, які мають виключно мешканці конкретного муніципального організму. Теоретично, будь-яка послуга, що надається центральним урядом, за виключенням мабуть лише національної оборони, може здійснюватися місцевим самоврядуванням за наявністю у нього достатніх ресурсів. Це був би ідеальний варіант, тому що місцева влада могла б збільшити прибутки за рахунок податків, погоджених із вимогами та платоспроможністю населення. Рішення з цих питань можна було б приймати за участю жителів – членів територіальних громад. Однак для різних територіальних громад фінансові можливості і потреби служб значно відрізняються. Тому, центральна влада повинна грати важливу роль у фінансуванні та підтримці служб місцевого самоврядування.

Наприклад, французька конституційно-правова доктрина виходить з того, що держава повинна займатися питаннями загальнонаціонального значення, водночас, як територіальні колективи повинні вирішувати проблеми, пов'язані з їх місцевими справами, які безпосередньо стосуються повсякденних інтересів жителів конкретної місцевості [850, c. 109–110]. Тому «не має необхідності надавати передчасний та остаточний перелік видів діяльності колективу». Будь-яке питання, яке відноситься до інтересів територіального колективу вже у силу цього факту входить до його компетенції, якщо «державою вирішення даного питання не визначено у складі повноважень іншого колективу» [605, c. 12, 50].

У загальному вигляді означений принцип проголошено у Європейській Хартії про місцеве самоврядування, п. 2 ст. 4 якої закріплює, що «органи місцевого самоврядування, у межах встановлених законом, мають повну свободу дій для здійснення власних ініціатив з будь-якого питання, яке не виключене з їхньої компетенції і не віднесене до компетенції іншого органу влади» [294].

На наш погляд, з метою оптимального дефінітивного розуміння «питань місцевого значення», слід зупинитися на розкритті вихідних характеристик компетенції місцевого самоврядування, зокрема способах визначення компетенції, формах співвідношення власних та делегованих, обов’язкових та факультативних компетенцій, змісті компетенції тощо.

З точки зору способу визначення компетенції найбільш істотні відмінності пов’язані з специфікою правових систем (сімей). Англосаксонське право виходить з принципу суверенітету парламенту; інші суб’єкти публічної влади отримують нормативні повноваження у силу делегування. Даний підхід застосовується й до муніципальної влади: в англосаксонських країнах діє позитивне регулювання компетенції муніципалітетів та визначення кола питань місцевого значення. Дії суб’єктів місцевого самоврядування правомочні тільки у випадку, якщо вони безпосередньо вказані у законі. Тоді місцеві влади діють intra vires, у рамках повноважень. Будь-яка дія, право на яку у тексті закону не закріплене, автоматично рахується дією ultra vires, поза повноважень.

Як зазначається у британській літературі, «місцеві органи є публічними корпораціями і як такі зобов’язані своїм існуванням виключно законодавству. Тому будь-яка дія місцевого органу має бути виправдана відсилкою на відповідний акт парламенту» [909, р. 131].

Водночас, дію принципу ultra vires у відношенні до місцевих органів в країнах англосаксонського права, в цілому, не слід абсолютизувати. Наскільки б деталізованим не було б законодавство, яке регулює повноваження місцевого самоврядування, воно природно не може передбачити усі питання місцевого значення, які можуть виникнути перед тією чи іншою територіальною громадою. Так, канадським муніципалітетам в інтересах населення час від часу доводиться здійснювати дії, прямо не передбачені законом, оскільки виборці навряд чи можуть бути задоволені бездіяльністю місцевих влад у вирішенні життєвих проблем із посиланням на відсутність у них необхідних повноважень. Тому канадські муніципалітети на практиці проводять різницю між двома видами незаконних дій: тими, що безпосередньо заборонені законом, і тими, що прямо не дозволені законом. Останні дії, які здійснюються в інтересах населення, частіше всього «сходять з рук» радам, оскільки не знаходиться бажаючих оскаржувати ці дії у судовому порядку.

Іноді позитивне регулювання може поєднувати з визнанням загальної компетенції місцевих влад у питаннях місцевого значення. Так, наприкінці 90-х р. минулого століття принцип загальної компетенції виборних органів був визнаний ірландським законодавцем у зв’язку з підписанням Європейської хартії місцевого самоврядування. Разом з тим позитивне регулювання зберігається: загальна компетенція тут є скоріше потенційною, аніж реально існуючою у рамках позитивного права.

У країнах континентальної Європи та державах, які сприйняли континентальну правову систему, принцип загальної компетенції отримує безпосереднє підтвердження на рівні найбільш загальних норм права. У цих країнах компетенція місцевого самоврядування визначається через негативне регулювання питань місцевого значення: місцеві влади можуть здійснювати будь-які дії, які не заборонені законом та які не входять до сфери виключної компетенції інших органів влади. Так, у відповідності з п. 2 ст. 104 Конституції Чехії «представництво громади приймає рішення з питань самоврядування, якщо законом на це не уповноважено представництво територіальної самоврядної одиниці більш високого рівня» [452, c. 519].

Також принцип негативного регулювання отримав розповсюдження й у конституційному праві таких держав, як Німеччина та Франція.

У більшості випадків розподіл компетенції здійснюється за участю та під контролем держави, оскільки держава, володіючи суверенітетом та виступаючи верховним гарантом здійснення публічної влади на своїй території, зобов’язує місцеве самоврядування коректно виконувати визнаний за ним певний мінімум компетенцій. Мова йде, таким чином, про обов’язкові компетенційні повноваження. Територіальні громади не мають права відмовитись від їх виконання та вирішення питань місцевого значення, окрім спеціально обумовлених законом випадків, коли внаслідок очевидної нездатності органів самоврядування впоратися із завданнями, окремі компетенційні повноваження можуть бути передані іншому рівню самоврядування або державі.

Крім того, держава у більшості країн встановлює обов’язковий мінімум витрат, охоплення населення тощо, який пов’язаний з вирішенням того чи іншого питання (групи питань) місцевого значення. Такий мінімум може регулюватися законодавчим шляхом, адміністративним або фінансовим – через державні субсидії та дотації. Невиконання місцевими владами обов’язкової компетенції може бути підставою для судових розглядів або для дострокового припинення діяльності органу місцевої влади.

Компетенційні повноваження, які не входять до числа обов’язкових, вважаються факультативними, тобто можуть виконуватися або не виконуватися місцевим самоврядуванням залежно від ситуації та потреб територіальної громади. Тільки у даній сфері принцип загальної компетенції застосовується повністю, – з урахуванням зроблених вище застережень та за умовою, що у розпорядженні місцевого самоврядування залишаються кошти після реалізації обов’язкової компетенції. Таким чином, у кожній країні поряд з формальним принципом загальної компетенції існує сфера фактично виконуваної компетенції. Її зміст може суттєво варіюватися не тільки внаслідок розмежування компетенції між різними рівнями влади, але й між окремими територіальними громадами внаслідок різниці їхніх фінансових та організаційних можливостей.

Можна виділити три основні групи компетенційних повноважень муніципальної влади, які існують у будь-якій розвинутій країні. Передусім це повноваження, які традиційно існують на муніципальному рівні: комунальні послуги, будівництво шляхів місцевого значення, будівництво та утримання соціокультурних об'єктів, підтримка артистичної діяльності, регулювання забудов. Різниці між окремими країнами мінімальні. У більшості випадків самоврядні асоціації інших рівнів не мають таких, освячених віковими традиціями сфер діяльності. В останні десятиріччя, однак, муніципальні влади відчувають все більший тиск з боку приватного підприємництва у цих галузях.

Наступна група – компетенція у соціальній сфері, галузі охорони здоров’я та освіти, зайнятості, які пов’язані з принципом соціальної держави. У даному випадку відмінності достатньо істотні. Так, у скандинавських країнах і в Данії медичним обслуговуванням та охороною здоров’я займаються лише органи самоврядування, держава не втручається у ці справи, хоча й забезпечує шляхом дотацій значну частину коштів. У Франції та в Італії, навпаки, у цій галузі органи самоврядування займаються лише другорядними питаннями: організацією медсестер на дім, інформуванням населення тощо. Аналогічним чином у Великій Британії початкова та середня освіта повністю входить до компетенції місцевого самоврядування, тоді як у Франції місцеві влади забезпечують лише матеріально-технічну базу, а держава визначає програми, наймає вчителів тощо.

Третя група компетенційних повноважень з’явилася в середині ХХ ст. та є результатом не стільки традицій, скільки зростаючої потреби залучення місцевої влади до вирішення проблем, які вирішує держава. Мова йде про повноваження в галузі охорони навколишнього природного середовища, економічного та територіального планування, участі в економічному розвитку. Наприкінці ХХ ст. у деяких країнах муніципальна влада наділяється прерогативами у сфері зовнішньоекономічних зв’язків та міжнародного культурного співробітництва.

До трьох основних груп повноважень необхідно додати й ті, які є делегованими місцевому самоврядуванню державою. Як правило повноваження делегуються виконавчої влади, хоча й зустрічаються виключення. Об’єктом делегування можуть бути такі повноваження як стягнення податків (скандинавські країни), ведення статистики, деякі функції поліції, акти громадянського стану, військовий облік тощо. Делегування здійснюється на основі закону та в обов’язковому порядку передбачає: 1) передачу фінансових коштів, необхідних для здійснення делегованих повноважень, та 2) посилений контроль з боку держави, в тому числі контроль політичного характеру: місцеві органи повинні не лише дотримуватися закону, але й діяти у відповідності з політичними пріоритетами уряду.

Що ж стосується способів реалізації компетенцій, то вони також різноманітні. Фактично це розмаїття може бути зведене до кількох варіантів, кожний з яких включає велику кількість підваріантів та юридичних формул, які змінюються не тільки від однієї держави до іншої, але й від однієї територіальної громади до іншої в одній країні.

Аналіз вітчизняної моделі місцевого самоврядування свідчить, що в Україні регулювання питань місцевого значення є доволі суперечливим та концептуально неузгодженим із принципом визнання та гарантування місцевого самоврядування як права територіальної громади – первинного суб’єкта муніципальної влади. Це призвело до ряду суперечностей у законодавстві про місцеве самоврядування та негативних наслідків у практичній діяльності територіальних громад, органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

По-перше, відсутність законодавчого визначення «питань місцевого значення» як основного об’єкта муніципальної влади призвело до того, що в Україні функції та повноваження місцевого самоврядування закріплені за традиційно-галузевим принципом. Цей підхід спрямований не на територіальну громаду, тобто не на жителів, як цього вимагає Конституція України, а на сфери місцевого життя в яких є компетентними органи цих територіальних громад та їх повноваження: виключні, власні (самоврядні), делеговані.

Дві останні групи носять галузевий характер і не розмежовуються щодо надання відповідних публічних послуг населенню по різних рівнях системи місцевого самоврядування, зокрема, в залежності від чисельності жителів – членів територіальних громад. Так, сьогодні однакові сфери місцевого життя та відповідні ним повноваження закріплюються за територіальними громадами невеликих сіл та міст-мегаполісів. Але потенціальні можливості цих територіальних громад, безумовно, різні. За цих умов, територіальним громадам не лише важко реалізувати більшість своїх повноважень, особливо на рівні села. Практично неможливо розмежувати ці повноваження із повноваженнями органів виконавчої влади. Так, наприклад, в Україні є сільрада, за якою закріплено 273 особи, але яка за законом має фактично такі самі повноваження, як міська рада Івано-Франківська чи Хмельницького. Міська рада може повністю забезпечити ці повноваження, а сільська – ні. Якщо сільрада не може їх забезпечити, це має робити виконавча влада. Звідси відразу виникає конфлікт компетенції [782, c. 40].

Зазначимо, що ст. 140 Конституції України визнає право територіальних громад самостійно вирішувати питання місцевого значення у межах Конституції та законів України. Визнання на конституційному рівні наявності «питань місцевого значення» безумовно сприяє територіальним громадам, їх органам в активному відстоюванні своїх прав. Але аналіз вітчизняної моделі місцевого самоврядування свідчить, що в Україні зроблено вибір на користь моделі регулювання питань місцевого значення за схемою «дозволено лише те, що передбачено законом». Адже місцеве самоврядування в Україні може здійснюватися в рамках Конституції та законів України (ст. 140 Конституції України), а Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» значною мірою є своєрідним каталогом повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування. По суті це не закон про місцеве самоврядування або про територіальні громади, а закон про органи та посадових осіб місцевого самоврядування, їх повноваження та форми діяльності.

Територіальним громадам як «первинним суб’єктам місцевого самоврядування, основним носіям його функцій та повноважень» (ст. 6 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні») уваги фактично не приділяється, принаймні чітко не визначена сфера їх виключної прерогативи, у т. ч. не встановлено що таке «питання місцевого значення», а слід і виникають проблеми перерозподілу функцій та повноважень місцевого самоврядування «основного їх носія», яким є територіальна громада, на користь інших суб’єктів. Важко розподіляти ті функції та повноваження суб’єкта, про які немає чіткої уяви у законодавця.

Звернемо увагу й на те, що чинне законодавство не відповідає міжнародним стандартам місцевого самоврядування. Вітчизняний принцип закріплення функцій та повноважень місцевого самоврядування суперечить положенням Європейської хартії місцевого самоврядування, яку законодавець ратифікував без будь-яких застережень. У відповідності з цим документом, «головні (тобто навіть не всі – авт.) повноваження і функції органів місцевого самоврядування визначаються конституцією або законом. Однак це положення не перешкоджає наділенню органів місцевого самоврядування повноваженнями і функціями для спеціальних цілей відповідно до закону. Органи місцевого самоврядування в межах закону мають повне право вільно вирішувати будь-яке питання, яке не вилучене із сфери їхньої компетенції і вирішення якого не доручене жодному іншому органу».

Враховуючи, що після ратифікації Хартія стала частиною національного законодавства, тобто вона має силу закону, у механізмі регулювання питань місцевого значення та визначення функцій та повноважень територіальних громад існують серйозні колізії компетенційного характеру. Адже за Законом «Про місцеве самоврядування в Україні» органи місцевого самоврядування виконують виключно ті функції та повноваження на які вказує держава, а за Хартією – може вирішувати усі справи, які не віднесені до кола функцій та повноважень інших суб’єктів.

Також, проводячи розмежування повноважень на власні (самоврядні) та делеговані, вітчизняне конституційне право не передбачає поділу повноважень місцевого самоврядування на обов’язкові та факультативні. Цим значною мірою ослаблюється імперативність (з точки зору загальної державної політики) реалізації органами місцевого самоврядування своїх основних функцій. До того ж в Україні запроваджена уніфікована для всіх територіальних громад компетенція, яка встановлюється не безпосередньо, а через систему органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Це, на наш погляд, це консервує муніципальну активність територіальних громад, позбавляє їх динаміки та перешкоджає становленню та розвитку в Україні муніципальної влади згідно загальновизнаних стандартів локальної демократії [113, c. 44].

Привертає увагу й те, що Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» не відносить до компетенції представницького органу місцевого самоврядування, крім конкретно визначених цим та іншими законами питань, також вирішення будь-яких інших питань, які не вилучені з сфери їхньої компетенції і не віднесені до компетенції якогось іншого органу.

Іншою проблемою, яка прямо випливає з попередньої, є те, що відповідно до ст. 25 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» представницькі органи місцевого самоврядування – сільські, селищні, міські ради «правомочні розглядати і вирішувати питання, віднесені Конституцією України, цим та іншими законами до їх відання», тобто ті, які передбачені законом. Загальна компетенція сільських, селищних, міських рад конкретизується чисельними галузевими законами, які зобов’язують їх здійснювати ті чи інші повноваження в різноманітних сферах місцевого життя. Також за сільськими, селищними, міськими радами закріплюється виключна компетенція, тобто питання, які вирішуються виключно на пленарних засіданнях цих рад (ст. 26 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»).

Тобто за логікою законодавця є такі повноваження сільських, селищних, міських рад які не знаходяться в їх виключному віданні, не обов’язково повинні належати до виключної компетенції рад і вони можуть ними розпоряджатися більш мобільно, наприклад у позапленарному режимі, або доручити чи передати здійснення цих повноважень іншим органам чи посадовим особам місцевого самоврядування. Але саме визначення цієї групи повноважень викликає певні труднощі.

Перш за все дані повноваження мають бути такими, які не віднесені до сфери виключного відання територіальної громади. Однак, враховуючи, що сфера виключного безпосереднього відання територіальних громад не визначена у законодавстві, то цими повноваженнями є ті які закріплені у галузевих законах та не віднесені до виключної сфери відання сільських, селищних, міських голів, виконавчих органів сільських, селищних, міських рад, а також органів державної влади.

Проблематичність реалізації існуючої моделі посилюється й тим, що досить часто галузеві закони при визначенні функцій та повноважень місцевого самоврядування продовжують використовувати узагальнююче поняття «органи місцевого самоврядування» або «місцеві ради», що створює певні непорозуміння і суперечності у вирішенні цих питань розмежування повноважень між представницькими і виконавчими органами місцевого самоврядування, а також між цими органами і місцевими державними адміністраціями [324; 325; 335].

Таких законів, де важко розрізнити компетенцію місцевих державних адміністрацій і органів місцевого самоврядування, а також всередині системи місцевого самоврядування, у т. ч. між представницькими та виконавчими органами, прийнято чимало. Це змушує керуватися при вирішенні цих питань вимогами ст. 26 та ст. 43 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», які визначають перелік питань, які вирішуються виключно на пленарних засіданнях відповідних рад, а також важливістю того чи іншого питання для територіальних громад. Стаття 26 Закону містить понад 50 власних повноважень сільських, селищних, міських рад, які вони можуть вирішувати виключно на пленарних засіданнях. Тобто це ті повноваження, які вони нікому не можуть передавати.

Не можна не помітити і те, що у ч. 6 шостій ст. 140 Конституції України та ч. 1 ст. 14 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», передбачається, що сільські, селищні, міські ради можуть дозволяти за ініціативою жителів створювати будинкові, вуличні, квартальні та інші органи самоорганізації населення і наділяти їх частиною власної компетенції. У п. 20 ст. 26 цього Закону сільські, селищні, міські ради приймають рішення про наділення органів самоорганізації населення окремими власними повноваженнями органів місцевого самоврядування. При цьому Закон «Про органи самоорганізації населення» у ст. 2 встановлює, що власні повноваження органу самоорганізації населення – повноваження, надані відповідно до Конституції та законів сільською, селищною, міською або районною у місті (у разі її створення) радою органу самоорганізації населення під час його утворення, а делеговані повноваження органу самоорганізації населення – це повноваження сільської, селищної, міської, районної у місті (у разі її створення) ради, якими вона додатково наділяє орган самоорганізації населення.

Думається, що ми стикаємося з явною суперечливістю законодавства, яка полягає у фактичній невизначеності кола власних повноважень сільських, селищних, міських рад, а також повноважень інших органів місцевого самоврядування (виникають питання – яких органів та яких повноважень?), якими вони можуть вільно розпоряджатися, у т. ч. передавати іншим суб’єкта, а звідси – фактичній неможливості передавати ці повноваження органам самоорганізації населення.

Важливою проблемою є i те, що закон не передбачає права територіальних громад регулювати обсяг повноважень представницького органу місцевого самоврядування через статути територіальних громад, наприклад, шляхом встановлення додаткового факультативного обсягу повноважень.

Водночас, окремо від повноважень представницьких органів місцевого самоврядування Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» визначає детальний перелік повноважень виконавчих органів місцевого самоврядування. Цьому присвячені у главі 2 розділу ІІ Закону 13 статей. Повноваження виконавчих органів місцевого самоврядування розподілено за згадуваним вже галузевим принципом. Більшість цих галузевих переліків повноважень містять як власні, так і делеговані повноваження. Одночасно існують такі повноваження, які є лише власними (наприклад, ст. 37 щодо вирішення питань адміністративно-територіального устрою та ст. 39 щодо відзначення нагородами), а повноваження щодо оборонної роботи – лише делегованими (ст. 36 Закону).

Здійснення будь-яких інших повноважень, що не вилучені із компетенції місцевого самоврядування і не віднесені до відання інших органів, для виконавчих органів місцевого самоврядування законодавством не передбачене, що суперечить принципам, які вироблені практикою місцевого самоврядування у зарубіжних країнах та вимогам Європейської хартії місцевого самоврядування. Не передбачене також право виконавчих органів місцевого самоврядування пристосовувати свою діяльність щодо здійснення делегованих повноважень до місцевих умов, що також не відповідає класичним принципам місцевого самоврядування та вимогам Європейської хартії про місцеве самоврядування.

Найбільш серйозною є проблема делегованих повноважень органів місцевого самоврядування. Сутність проблеми полягає у тому, що Основний Закон України фактично не передбачає можливості делегування повноважень будь-яким суб’єктам місцевого самоврядування. Відповідно до Конституції України органам місцевого самоврядування можуть надаватися законом окремі повноваження органів виконавчої влади (частина третя ст. 143). Тобто в Конституції України йдеться про надані повноваження.

Двозначність слова «можуть» – чи то потенційна можливість взагалі «надавати» чітко передбачені законом повноваження органів виконавчої влади, чи свобода вибору цими органами тих повноважень, які вони «можуть» передавати тощо, призвела до того, що на місцеве самоврядування покладена важка справа здійснювати понад 80 таких «наданих» повноважень.

Більш того, абстрактна формула «надані законом», фактично призвела до втрати інстанції цих повноважень, адже система органів виконавчої влади є досить розгалуженою. Якщо сприймати ці повноваження, як надані законом, виникає запитання, а власні повноваження ким надані? Вони також надаються (хоча згідно ст. 7 Конституції України й у формі визнання місцевого самоврядування) Конституцією та законами. Однак уся влада та її повноваження в Україні йдуть від народу. Тому закріплення «наданих законом» повноважень виглядає лише як перекладання на плечі місцевого самоврядування державних справ. Але якщо у даному випадку йдеться про делеговані повноваження, то чому вони тоді делеговані?

Помітно й те, що категорія «делеговані повноваження» з’являється лише у Законі «Про місцеве самоврядування в Україні», у Конституції України цих повноважень немає. Є велика різниця між передбаченими Конституцією України «наданими повноваженнями» та закріпленими у даному Законі «делегованими повноваженнями». Треба погодитись з В. В. Кравченком, на думку якого, відбулася підміна понять. Є велика різниця між наданими та делегованими повноваженнями. Вважаємо, що надані повноваження – це повноваження, які вилучені з компетенції органів виконавчої влади та передані органам місцевого самоврядування як їх постійний обов’язок, а делегування за своєю природою передбачає тимчасове виконання відповідних повноважень на договірних засадах та за згодою того органу, якому повноваження делегуються [22, c. 20]. Тобто, за своєю природою делегування повноважень – це тимчасова передача своїх повноважень одними органами публічної влади іншим [639, с. 54–55]. За логікою, делеговані це ті, що належать одним, суб’єктам, коло яких чітко встановлене у законі, але в силу обставин, також передбачених законом, тимчасово передаються іншим. Їх має передавати той, хто є первинним суб’єктом здійснення цих повноважень. Якщо делеговані повноваження, первинно це повноваження місцевих державних адміністрації, які передаються місцевому самоврядуванню, то повинен бути договір, як акт передачі, рішення місцевої державної адміністрації про передачу конкретного повноваження і рішення місцевого самоврядування про згоду на прийняття на себе цих обов’язків.

Таким чином делегування не може та не повинно відбуватися законом, делегування повинно відбуватися конкретним органом виконавчої влади на підставі акту передачі цих повноважень. Як раз саме цього правила не має у законодавстві України. І тому делеговані повноваження є важким обов’язком органів місцевого самоврядування, а по суті – територіальних громад, які, як правило, не мають ні кадрової, ні організаційної, ні фінансової бази для їх здійснення. Де-факто це не делеговані, а покладені, обов’язкові повноваження муніципальної влади.

Підміна та змішування понять «надані повноваження» та «делеговані повноваження» призвела до того, що в Україні, існуючих лише де-юре так званих делегованих повноважень імперативно закріплено, а по суті – «надано законом», – більше, ніж власних (самоврядних). За свідченням експертів, держава «делегувала» (у різних випадках) без адекватного фінансового забезпечення від 90 до 70 % повноважень природно не властивих місцевому самоврядуванню. Запровадження інституту делегованих повноважень у такому вигляді призвело до фактичної ліквідації принципу організаційної самостійності територіальних громад та підпорядкування органів місцевого самоврядування по вертикалі органам виконавчої влади.

Вважаємо, що усуненню такого роду колізій сприятиме чітке визначення у законодавстві категорії «питання місцевого значення». На нашу думку, питання місцевого значення (об’єкти муніципальної влади) доцільно було б визначати як питання (справи), які випливають із колективних інтересів місцевих жителів – членів відповідної територіальної громади, віднесені Конституцією, законами України та статутом територіальної громади до предметів відання місцевого самоврядування, а також інші питання, які не входять до компетенції органів державної влади України.

Впровадження методу негативного регулювання діяльності місцевого самоврядування створить умови для включення до питань місцевого значення широкого кола суспільних відносин, які виникають на локальному рівні. В основі виділення питань місцевого значення – об’єктивні ознаки, серед яких: питання вирішується тільки стосовно до інтересів території відповідного суб’єкта муніципальної влади; рішення питання знаходиться в межах функцій муніципальної влади, які здійснює суб’єкт та предметів відання, тобто суб’єкт місцевого самоврядування може вирішувати не тільки ті питання, які безпосередньо віднесено до їх компетенції, але й ті, які хоча і не передбачені законодавством безпосередньо, не виходять за межі дії закону; всі питання, місцевого значення, які не віднесені конкретними правовими нормами до відання інших органів.

Важливе й те, що питання, які вирішуються органами місцевого самоврядування повинні складати необхідний компонент повсякденного життя населення (житло, міський транспорт, комунальне обслуговування та інше); вирішення даних питань може здійснюватися виключно за місцем проживання громадян, де для цього утворені необхідні умови та механізми; реалізація завдань, які виникають перед органами місцевого самоврядування, неодмінно потребують підключення громадського компонента у вигляді органів самоорганізації населення та інших громадських структур за місцем проживання. Неменш важливим чинником при віднесенні тих чи інших питань до відання муніципальних органів є також здатність населення проконтролювати виконання та об’єктивно оцінювати результати вирішення цих питань [796, c. 47].

Однак, основний критерій виділення «місцевих питань» у тому, що держава має справи з громадянами, а муніципальна влада – з жителями – членами відповідних територіальних громад. Характерно, що, на відміну від конституційних правоположень, в поточному законодавстві України переважно фігурує категорія «громадянин», «громадяни». Використання терміну «жителі» у Законі «Про органи самоорганізації населення» без адекватного його тлумачення породжує лише складнощі та суперечливі ситуації у процесі правореалізації. Тим самим гіпертрофується соціально-політичний сенс муніципальної влади, залишаються рудименти радянського розуміння місцевої влади (радянського будівництва). За наявності такого розмежування акцент переноситься на докорінну зміну правового модусу людини у місцевому самоврядуванні. Якщо такого розмежування не провести, ми ніколи не зможемо змінити один з принципів радянської влади: місцеві ради – «агенти» державної влади на місцях. Тоді дійсно немає необхідності шукати та виділяти коло питань місцевого значення [486, c. 10–11].

Щодо делегованих повноважень, які передаються державними органами на муніципальний рівень, то при встановленні меж допустимої їх кількості, необхідно виходити з того, що делеговані повноваження мають нести у собі місцевий інтерес, тобто вони мають бути близькими за змістом до поняття «питання місцевого значення». Обсяг делегованих повноважень не повинен перевищувати обсяги власних повноважень. При цьому слід брати до уваги, що через делеговані повноваження ведеться пошук шляхів ліквідації об’єктивних протиріч, пов’язаних із недосконалістю розподілу повноважень за рівнями публічної влади.

У контексті досліджуваного питання варто звернути увагу і на основну суб’єктну спрямованість муніципальної влади у процесі вирішення питань місцевого значення. У центрі різноманітних та різнопланових процесів виявлення, реалізації та захисту муніципальних інтересів та детермінованих ними питань місцевого значення знаходиться людина. Саме людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю (ст. 3 Конституції України), а, у свою чергу, кожна людина має право на вільний розвиток своєї особистості (ст. 23 Конституції України). Значною мірою реалізація цих фундаментальних конституційних правоположень залежить від ефективно функціонуючої публічної влади, у тому числі і муніципальної влади.

Ми переконані, що при законодавчому визначенні «питань місцевого значення» слід мати на увазі, що місцеве самоврядування повинно займатися переважно місцевими справами, не роблячи спроб брати участь у вирішенні державних та регіональних справ, якщо вони не пов’язані з вирішенням проблем місцевих. У зв’язку з цим, можна з повною впевненістю говорити, що конституційно-правова сутність місцевого самоврядування проявляється та реалізується у діяльності щодо встановлення, зміни та припинення правових відносин саме між суб’єктами системи місцевого самоврядування, тобто при взаємодії суб’єктів місцевого самоврядування для реалізації їх функцій і повноважень з питань місцевого значення. Саме у взаємодії суб’єктів місцевого самоврядування між собою у ході вирішення питань місцевого значення проявляється та реалізуються іманентні властивості муніципальної влади та місцевого самоврядування у цілому.

Насамкінець зазначимо, що масив локальних справ за своїми внутрішніми ознаками не є однорідним, що зумовлює виділення певних секторів або сфер муніципального життя в яких виникають питання місцевого значення. Сферичне членування суспільства (у тому числі життєдіяльності місцевих спільнот) досить поширена у науці методологічна процедура [92–93; 531; 698]. Найбільш важливими сферами муніципальної діяльності територіальних громад є політична, економічна, соціальна, культурна, екологічна та зовнішня сфери. Але за будь-яких обставин пріоритет «залишається» за питаннями місцевого значення. Вони є критерієм сферичного членування місцевого господарства, а не навпаки.

Засобами, що забезпечують вирішення питань місцевого значення у конкретних сферах місцевого господарства є надані сформованим територіальними громадами та відповідальними перед ними, органам місцевого самоврядування компетенційні повноваження. Водночас, самі об’єкти місцевого самоврядування не входять до компетенції місцевого самоврядування, вони є лише середовищем у якому функціонує суб’єкт місцевого самоврядування, колом його діяльності, тому локальні питання не є юридичним явищем. Тільки після державного визнання, виділення з маси соціальних відносин та фіксації у законодавстві як предметів відання територіальних громад, такі об’єкти локальної діяльності стають юридичною категорією.

Вірне розуміння сенсу питань місцевого значення та предметів відання місцевого самоврядування можливе лише у зв’язку з іншими категоріями субстанційного та функціонально-юридичного характеру, з поняттям компетенції місцевого самоврядування як самостійного виду публічної влади. Предмети відання є засобом юридичного закріплення тих галузей місцевого життя, які визначаються як об’єкти владних дій місцевого самоврядування (питань місцевого значення). Визначення дефініції таких локальних питань дозволить сформувати виключну компетенцію територіальних громад, що автоматично призведе до структуризації і розмежуванню компетенції органів місцевого самоврядування та держави, та виключенню з практики їх функціонування та взаємодії подвійності, дублювання та колізій компетенційних повноважень.
2.4. Висновки до другого розділу

1. Муніципальна влада – це легітимне, визнане та гарантоване державою публічно-самоврядне волевиявлення територіальної громади щодо здійснення її функцій і повноважень, спрямованих на реалізацію прав та свобод людини і громадянина та вирішення питань місцевого значення шляхом прийняття і реалізації правових актів в порядку, передбаченому Конституцією і законами України, а також нормативними актами місцевого самоврядування.

2. Муніципальна влада як вид публічної влади, має багато спільних основ і подібних ознак з іншим видом публічної влади – державною владою. Водночас ці сторони зовнішнього прояву суспільного організму – самоуправлінські і державницькі начала – випливають у спільному руслі змін соціально-економічних і політичних процесів, синергетично переплітаючись і синтезуючись в єдиний інституціонально-нормативний комплекс публічної влади.

3. Відмічаючи фрагментарне концептуальне осмислення та враховуючи недостатню дефінітивну та змістовну забезпеченість у вітчизняному законодавстві статусу територіальних громад, сформульовано визначення поняття територіальної громади, згідно якого територіальна громада – це первинний суб’єкт муніципальної влади, який являє собою спільність фізичних осіб – жителів, що постійно мешкають, працюють на території села (або добровільного об’єднання в спільну громаду кількох сіл), селища або міста, безпосередньо або через сформовані ними муніципальні структури вирішують питання місцевого значення, мають спільну комунальну власність, володіють на даній території нерухомим майном, сплачують комунальні податки та пов’язані між собою територіально-особистісними зв’язками системного характеру.

4. В основі концептуального осмислення статусних характеристик територіальної громади як первинного суб’єкта муніципальної влади знаходиться формування комплексу теоретичних знань про сутність, зміст та форму територіальної громади як соціальної спільності, первинної організаційної ланки місцевого самоврядування, основного носія його функцій та повноважень, важливішої складової системи інститутів конституційного ладу, у рамках якого визнаються, формуються та реалізуються муніципальні владовідносини.

Саме як особлива форма місцевих співтовариств та первинна організаційна ланка місцевого самоврядування, у рамках якої формуються муніципальні владовідносини, територіальна громада має не тільки увібрати до себе усе найкраще, що накопичено століттями общинного розвитку, а й стати тією формою об’єднання місцевих жителів, що проживають у межах конкретної території, яка забезпечує кожному свободу особистої ініціативи, широкі взаємозв’язки з іншими членами місцевого співтовариства. У зв’язку з цим головним функціональним призначенням територіальної громади є найбільш повне розкриття життєвих сил кожного жителя шляхом вирішення сутнісного протиріччя між необхідністю взаємодіяти та підпорядковувати особисті інтереси інтересам місцевого співтовариства за одночасного забезпечення самореалізації, самовираження кожної людини.

5. Соціальна, конституційно-правова та муніципально-правова сутність територіальної громади має прояв у тому, що саме у ній починають формуватися основи розуміння соціальної природи людських відносин, оптимально розкриває свою природу соціогенез особи та публічної влади, а через те, закладаються ознаки локальної демократії та громадянського суспільства, які мають принципове значення для з’ясування конституційно-правової природи феномена муніципальної влади. Первинні елементи муніципальних владовідносин зароджуються саме у територіальних громадах, у яких людина – житель свого населеного пункту, набуває перших навичок існування у режимі публічних, а не приватних (сімейних) владовідносин, що є ключовим у процесі формування вільної особи та функціонування демократичної держави та громадянського суспільства.

6. Визнаючи багатофункціональний характер територіальних громад, вважаємо, що найважливіші суспільно значущі функціональні характеристики територіальної громади як певного суб’єкта муніципальної влади мають прояв у тому, що вони формують уявлення кожної людини як жителя свого населеного пункту про особливості ментальності суспільства та держави, демократичні інститути публічної влади та механізм її здійснення, усі публічно-владні самоврядні інститути не нав’язуються населенню згори, а уходять своїми коріннями у сутнісні природно правові ознаки територіальної громади як первинної суб’єктної основи громадянського суспільства. Стан правової держави, ефективної державності та цивілізованого громадянського суспільства залежить від рівня розвиненості та самоорганізованості місцевого населення у дієздатні територіальні громади, якості їх функціонування.

7. Основними об’єктами муніципальної влади є питання місцевого значення, тобто питання (справи), які випливають із колективних інтересів місцевих жителів – членів відповідної територіальної громади, віднесені Конституцією, законами України та статутом територіальної громади до предметів відання місцевого самоврядування, а також інші питання, які не входять до компетенції органів державної влади України. Саме легалізація державою соціальної сфери дії місцевого самоврядування – питань місцевого значення, – є свідченням визнання місцевого самоврядування як самостійного виду публічної влади.

8. Аналіз вітчизняної моделі місцевого самоврядування свідчить, що в Україні відбулося лише конституційно-декларативне визнання наявності питань місцевого значення у вигляді встановлення принципу регулювання повноважень органів місцевого самоврядування за схемою «дозволено лише те, що передбачено законом». До того ж в основу існуючого порядку встановлення функцій та повноважень органів місцевого самоврядування покладено традиційно-галузевий, фактично радянський, принцип законодавчої фіксації. Фактично муніципальна влада первинно «зорієнтована» на сфери місцевого господарства, а не власне питання місцевого значення.

9. За умовою впровадження в Україні відомого світовій муніципальній практиці методу негативного регулювання діяльності місцевого самоврядування – «дозволено усе, що не заборонено», – створить правові умови для активізації життєдіяльності територіальних громад та включення до питань місцевого значення широкого кола суспільних відносин, які виникають на локальному рівні, сприятиме децентралізації публічної влади, розмежуванню функцій та повноважень органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, розширенню самостійності і відповідальності територіальних громад у вирішенні завдань життєзабезпечення і розвитку міст, селищ і інших населених пунктів з урахуванням місцевої специфіки, соціально-економічних особливостей і культурно-історичних традицій.

10. Розвиток взаємовідносин державної влади та місцевого самоврядування в Україні у процесі становлення об’єктної основи муніципальної влади свідчить про те, що в Україні намітилася тенденція поступового перетворення місцевого самоврядування у систему місцевого державного управління. Цей процес варто оцінювати як негативний, оскільки він супроводжується відмовою від класичних принципів світового муніципалізму та загальновизнаних демократичних стандартів локальної демократії. Ефективна модель взаємовідносин державної влади та місцевого самоврядування у контексті становлення об’єктної основи муніципальної влади може бути побудована лише за умовою чіткого розподілу функцій: органи державної влади вирішують питання державного значення, населення та громадські інститути вирішують питання громадського характеру. Тому, найбільш правильним в умовах нерозвинутого громадянського суспільства в Україні, слід визнати збереження та зміцнення механізму реалізації певних громадських функцій за місцевим самоврядуванням як інститутом, який спирається на державну підтримку, та з цього логічно виплмває висновок щодо необхідності, по-перше, розумного самообмеження держави у процесі „вбудування” місцевого самоврядування до своєї системи та, по-друге, чіткої регламентації об’єктної основи муніципальної влади.

РОЗДІЛ 3

Функції муніципальної влади та конституційно-правові проблеми їх реалізації в україні

3.1 Поняття та ознаки функцій муніципальної влади

Концептуальний аналіз муніципально-правових явищ був би неповним, статичним без з’ясування функціональних аспектів муніципальної влади. Системний та структурний аналіз, хоча й є достатньо універсальними підходами, не вичерпують усіх загальнонаукових методів пізнання місцевого самоврядування, яке потребує також функціональної характеристики, оскільки іманентною якістю будь-якої системи поряд з виникненням та розвитком є її функціонування.

Тому вагоме місце у системі методів наукового пізнання муніципальної влади займає метод функціонального аналізу. Адже ключовим поняттям, за допомогою якого розкривається зміст і сутність системи місцевого самоврядування, є муніципальна влада, діяльність щодо її здійснення, функції. Фактично у широкому розумінні систему місцевого самоврядування й утворюють різні організації, інститути, установи набуття муніципальної влади, боротьби за її утримання, використання, організацію та функціонування. А те, як ця влада здобувається, як легально функціонує у самому загальному смислі становить зміст системи місцевого самоврядування, а звідси – детермінує систему її функцій.

Якщо у науковій літературі є окремі публікації щодо феномену муніципальної влади, то питання щодо визначення та класифікації її функцій – є майже не дослідженими, що в умовах становлення вітчизняної моделі місцевого самоврядування зумовлює особливу актуальність цієї проблеми. Теорія функцій муніципальної влади виходить з законодавства України, спирається на досвід практичної діяльності територіальних громад, органів та посадових осіб місцевого самоврядування, а також досягнення наукової думки у галузі муніципального права, низки інших юридичних наук.

На наш погляд, у ході концептуального аналізу муніципальної влади функціональне дослідження – це найбільш вдалий шлях розкриття змісту та сутності діяльності даного виду публічної влади. Адже, як вказується у філософський літературі, частини об’єкту «визначаються не зі сторони (чи не тільки зі сторони) їх субстанціональних, субстратних властивостей, а з точки зору їх місця у межах досліджуваного цілого, тобто за функціями, які вони виконують» [147, c. 39]. Таким чином, вихідною категорією, що визначає місце компонентів у системі є функція.

Функціональні характеристики, насамперед, відображають динаміку місцевого самоврядування. Їх сукупність вимагає відповідної організаційної структури, а організаційна структура допомагає розгортанню та реалізації функцій. Таким чином, єдність статики і динаміки відображається тісною взаємодією організаційної структури місцевого самоврядування та його функціональних проявів. Звідси, функціональне дослідження – це найбільш вдалий шлях розкриття змісту та сутності муніципальної влади. Адже, застосовуючи функціональний принцип, ми розглядаємо ціле, як результат взаємодії системи з середовищем, як властивість відношення між системою і середовищем. Дане зауваження дозволить зрозуміти сутність функціонального підходу у методологічному, філософському плані [550, c. 14].

Функціональний підхід дозволяє більш глибоко вивчити тривалий історичний процес виникнення, розвитку, зміни, організації, модернізації різних моделей, типів, видів муніципальних систем та форм здійснення місцевого самоврядування, тобто процес формування та еволюції муніципалізму та муніципальної влади як іманентної ознаки соціально-правової державності. Поняття муніципалізму як раз і характеризує наявність демократичної організації суспільства, різні етапи, які це суспільство проходить у своєму історичному бутті, та найголовніше – різні функції, які виконує місцеве самоврядування. Іншими словами, тільки взяті у сукупності статичні та динамічні характеристики дозволяють глибше пізнати природу такого складного соціального інституту як муніципальна влада.

Функціональний аналіз муніципальної влади сприятиме проникненню у конституційно-правову природу цього виду публічної влади, розкриватиме обсяг, характер і зміст діяльності суб’єктів системи місцевого самоврядування – територіальних громад, окремих жителів – членів цих територіальних громад, їх мікротериторіальних об’єднань, органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Тільки за допомогою поняття функцій надається конкретна визначеність цього інституту конституційного права. Лише визначивши функції муніципальної влади, можна уявити, яку роль вона відіграє у механізмі вирішення питань місцевого значення та надання публічних послуг населенню, громадянському суспільстві, політичній системі суспільства, конституційному механізмі взагалі та яке її соціально-політичне призначення.

Так, найбільш вірно концептуальний зв’язок функцій місцевого самоврядування з його природою обґрунтовує А. А. Акмалова. На її думку, вони (функції) спонтанно, об’єктивно прагнуть бути вираженими у більш повному виявленні потенціалу, а слід, і розвитку, співтовариства через діяльність місцевого населення у цілому та органів місцевого самоврядування, зокрема. Але така спонтанність функціонального прояву на муніципальному рівні стримується об’єктивними та суб’єктивними факторами. По-перше, організаційною структурою місцевого самоврядування, яка вимагає конкретного розмежування функцій між окремими органами та посадовими особами місцевого самоврядування, їх закріплення за окремими елементами структури. По-друге, функції конкретизуються у нормативних правових актах, цілях та завданнях програмних документів, посадових інструкціях, які визначають предмети відання та повноваження, права та обов’язки окремих органів та посадових осіб. У сучасних умовах велику роль у розмежуванні функцій відіграють договори публічно-правового та приватноправового характеру.

Іншими словами, функції втілюються у своєрідні форми (формалізуються), які тісно пов’язані з організаційною структурою. Будучи більш динамічним проявом місцевого самоврядування, аніж його організаційна структура, функції породжують значно більше розмаїття. Саме функції, будучи змістовною характеристикою місцевого самоврядування, проявляються як розмаїття форм його розвитку, у тому числі й організаційних структур. Усе це, вважає А. А. Акмалова, дозволяє говорити про те, що саме динаміка місцевого самоврядування, відображена насамперед у його функціональній структурі, утворює найбільш сприятливі умови для прояву особливостей. Тому настільки важливим є функціональний аналіз, який передбачає прояв таких особливостей, в яких відображаються об’єктивні потреби місцевого населення та їх суб’єктивний прояв у правовій основі місцевого самоврядування [19, c. 250–251].

Таким чином, функціональний підхід не просто передбачає розгляд місцевого самоврядування як деякої статичної системи, а висуває вимогу його дослідження у процесі різного роду цілеспрямованої діяльності, через яку виражається, власне кажучи, виражається сутність муніципальної влади. При цьому дослідженню підлягає як діяльність окремих елементів, які складають механізм місцевого самоврядування (органи та посадові особи місцевого самоврядування, територія, нормативно-правові акти, комунальна власність тощо), так і цілеспрямована діяльність всієї соціально-політичної системи суспільства та демократичної державності у цілому, яка зводиться до вирішення важливіших завдань та досягнення глобальних цілей, які виникають у даний історичний період перед суспільством та державою у цілому.

Проблема сутності, змісту, форми функцій муніципальної влади не може бути вирішена без розгляду самого поняття «функція», яке використовується у наукових працях з юриспруденції стосовно характеристики того чи іншого правового явища, інституту, галузі тощо. Даний термін відноситься до категоріально-понятійного апарату, використання якого дозволяє утворити систему понять, без яких не може існувати будь-яка наука.

Розглядаючи значення функціонального методу у ході концептуалізації муніципальної влади та етимологію досліджуваного поняття, необхідно зазначити, що сам термін «функція» був введений лише у другій половині ХVІІ ст. Заслуга запровадження у широкий обіг категорії «функція», також як і обґрунтування значущості функціонального підходу у методології теоретико-прикладних досліджень, пов’язується, насамперед, з ім’ям Г. В. Лейбніца [393, c. 144–146]. Визначально ця категорія використовувалася переважно у технічних науках. Щодо наукових напрямків соціального профілю, то у даній сфері феномен «функція» не застосовувався до початку ХІХ ст.

Однак подібне твердження зовсім не означає, що функціональний підхід не застосовувався мислителями на більш ранніх стадіях соціально-політичного розвитку [559, с. 16–17]. Тому при розгляді історичної еволюції функціонального підходу у дослідженні політико-правових явищ поняття «функція» доцільно розглядати у його буквальному, визначальному трактуванні – як відправлення або як певну діяльність, призначення, роль [727, c. 666] або його філософському визначенні як «відношенні двох об’єктів, в якому зміні одного відповідає зміна іншого» [819, c. 75], «зовнішній прояв властивостей будь-якого об’єкта у даній системі відносин» [817, c. 526] або «службова роль («призначення») одного з елементів соціальної системи у відношенні до іншого чи до системи у цілому; залежність у межах даної системи, за якої зміни в одній частині викликаються змінами в іншій її частині» [818, c. 631]. Отже, як правило, функція розглядається як обов’язок, коло діяльності, її напрями або види, призначення, роль, яку соціальний інститут (чи приватний соціальний процес) виконує відносно потреб громадської системи більш високого рівня організації чи інтересів, соціальних груп і індивідів, що складають її. Таке загально-філософське розуміння «функцій» дозволяє об’єктивно розглянути функції будь-яких інститутів, у тому числі i місцевого самоврядування як самостійного виду публічної влади.

У спеціальній літературі широко розглядалась проблема визначення функцій управління, держави, державної влади, органів державної влади, громадських організацій тощо. Упродовж останніх років з’явилися деякі наукові праці щодо функцій місцевого самоврядування.

Накопичений у науці досвід щодо визначення «функцій» має бути використаним як одне з джерел для виведення поняття функцій муніципальної влади. Використання методу аналогії дає змогу виявити подібність у структурі різних явищ безвідносно від їх природи. Хоча не залишає сумнівів те, що механічна екстраполяція загальних категорій щодо визначення «функцій» взагалі на предмет дослідження була б помилковою. Такий шлях може призвести до ігнорування специфічних особливостей муніципальної влади як самостійного виду публічної влади.

Огляд наукової літератури з означеної проблеми свідчить про те, що кожний науковець акцентує увагу на окремих ознаках, елементах «функцій», виділення яких є своєрідною візитною карткою того чи іншого автора. Так, наприклад, в поняття «функції управління» вкладається різний зміст, а тому різними є критерії визначення суті цього поняття. Зокрема, функціями управління називають «операції і дії, що складають стадії процесу управління» [47, c. 207; 804, c. 9], «відносно самостійні і однорідні частини змісту управлінської діяльності» [10, c. 50; 11, c. 7–8], «конкретні види управлінського впливу» [45, c. 120–121], «технологічні» елементи державного управління [726, c. 5], «взаємопов’язані, послідовні організаційно-правові впливи суб’єкта управління на певну ділянку діяльності об’єкта управління» [655, c. 151] тощо.

У 50-70-і роки минулого століття у радянській юридичній науці було сформовано понятійно-категоріальний апарат та розроблено методологію самостійного напрямку теоретико-правової науки – теорії функцій держави [46; 76; 225; 266; 415; 426; 593; 635–637; 852–854]. Однак, проблематика функціонування держави, незважаючи на її ґрунтовну розробленість більше чверті століття тому, досі зберігає статус однієї з центральних [48; 270; 398; 499; 559]. При цьому процес її становлення, який триває й у даний час, досить суперечливий та неоднозначний.

Зокрема, у вітчизняній юридичній науці, як радянського періоду, так і на сучасному етапі, відсутні загальновизнане визначення поняття функцій держави, єдність у поглядах на їх ознаки та види. Це у принципі природно, оскільки поняття функцій держави значною мірою похідне від поняття держави – явища, яке постійно розвивається, сутність та ознаки якого також складно зафіксувати у загальноприйнятій дефініції. Крім того, функції держави відображають, насамперед, діяльність держави, яка настільки різноманітна та мінлива, що іноді чітка грань між тією чи іншою функцією перетворюється на абстракцію.

Так, наприклад, функції держави у сучасній юридичній науці визначають як «основні (загальні) і постійні напрямки (види) її діяльності, які реалізуються у визначених формах, за допомогою спеціальних методів, мають комплексний (синтезуючий), предметно-політичний і об’єктивний характер, чітко визначений зміст, свій об’єкт впливу, відображають і конкретизують сутність, завдання, соціальне призначення й цілі держави» [138, c. 7]; «об’єктивно необхідний, цілеспрямований основний напрям (сторона) діяльності держави, який здійснюється у життєво важливій сфері суспільних відносин, які виражають її сутність і соціальне призначення у суспільстві та має законодавчу регламентацію» [559, c. 8]; «особливий механізм державного впливу на суспільні процеси і відносини, що визначають (механізм) головні напрямки і зміст її діяльності щодо управління суспільством» [574, c. 96]; «обов’язки держави, коло її обов’язкової, за будь-яких умов невідчужуваної від неї діяльності, роботи, яку держава неодмінно має виконувати, обов’язки, які витікають із закону, договору, та у всіх випадках обумовлені її соціальним призначенням, а також необхідністю здійснення дій, спрямованих на переважне здійснення як загальносоціальних, так і конкретних класових та інших групових, національних, релігійних та інших інтересів на даному етапі або протягом усього розвитку суспільства» [376, c. 74]; «об’єктивно зумовлені потребами держави і сутністю державної влади однорідні, стійкі напрямки її діяльності із задоволення цих потреб» [602, c. 2, 5]; «момент сутності держави, що визначає напрямки впливу держави на суспільні відносини, у яких відображається соціальне або класове призначення держави на певному етапі її розвитку» [33, c. 4], «напрями нормативно-регламентованої та організаційно-забезпеченої діяльності держави, обумовлені головними, об’єктивно необхідними цілями, які виражають його сутність та соціальне призначення» [562, c. 10–11] тощо.

Такий плюралізм підходів щодо визначення поняття функцій держави об’єктивно віддзеркалився й на науковому тлумаченні категорії «функція влади». Так, функції державної влади, як правило, визначають як «передбачені Конституцією та законами напрями або види її здійснення» [604, c. 21; 859, c. 9], а функції органів публічної влади – як об’єктивно обумовлені основні напрямки їх діяльності, що забезпечують поділ праці всередині державного механізму і характеризуються певною стабільністю, в яких відображаються завдання і соціальне призначення цих органів [269, c. 45]. Такий теоретико-методологічний підхід у цілому є закономірним та об’єктивно випливає з наукового визначення поняття функцій держави, та, із певними застереженнями, може стати відправним пунктом для концептуального осмислення функцій муніципальної влади.

Для аналізу особливостей здійснення місцевого самоврядування, на думку А. А. Акмалової, доцільно поряд із поняттям функції використовувати також поняття «функціональна структура». Вона пояснює це тим, що, аналізуючи особливості місцевого самоврядування як системи, слід розглядати такі особливості відносно не тільки окремих функцій, а і до їх сукупності [19, с. 248–249]. Необхідну методологічну основу для розробки даного поняття, на її думку, може стати позиція щодо функціональної структури Г. В. Атаманчука. Здійснюючі аналіз державного управління, він відмічає, що «функції державного управління та управлінські функції державних органів (зовнішні та внутрішні, загальні та специфічні) у сукупності та взаємодії один з одним утворюють складну, багаторівневу функціональну структуру державного управління» [45, c. 125–126]. Важливе значення має також те, що характер та конфігурація функціональної структури визначаються сукупністю найрізноманітніших обставин, які мають внутрішній і зовнішній, об’єктивний та суб’єктивний, соціальний та політичний характер.

У цьому плані також цікавою та вельми корисною у контексті понятійного аналізу функцій муніципальної влади є позиція російського теоретика права О. В. Полякова, який дає визначення поняття функції держави через призму системного підходу. Справедливо відзначаючи, що через свої функції держава задає параметри соціально-правової комунікації й її конфігурацію, він вважає, що під функцією держави доцільно розуміти основні напрямки її діяльності, спрямовані на підтримку власної системної цілісності [647, c. 548]. З одного боку, дана точка зору по суті дає нам прекрасний приклад екстраполяції на проблематику держави позиції одного з основоположників загальної теорії систем Л. Берталанфі [140], який визначає функції як життєві чи органічні процеси, розглянуті з погляду того, який внесок вони вносять у збереження організму, а, з іншого – має важливе теоретико-методологічне значення у процесі дослідження процесів становлення та функціонування муніципальної влади, враховуючи, що система місцевого самоврядування, безумовно, є цілісною природною системою що самоорганізується.

Розвиваючі дані підходи відносно аналізу муніципальної влади, можна сформулювати основні вимоги до визначення її функціональної структури, у якій, насамперед, мають бути відображені самоврядні начала муніципальної влади: це діяльність територіальної громади – місцевих жителів, а потім вже органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб. Іншими словами, такі функції, на відміну від функцій державного управління слід розглядати, насамперед, не як вплив (панування, примус), а як самостійні дії населення щодо вирішення питань власної життєдіяльності. Такі дії мають відображати природу місцевого самоврядування як соціального та політичного інституту, а також враховувати як загальні принципи організації та здійснення місцевого самоврядування, закріплені у Конституції та законах України, а й історичні, національні, культурні особливості розвитку відповідних територіальних громад. Функціональна структура муніципальної влади, таким чином, втілюючи у себе загальне, реалізується у кожній територіальній громаді під впливом сукупності низки обставин, пов’язаних не тільки з особливостями організації та здійснення місцевого самоврядування, а і специфікою територіальних громад – основних носіїв його функцій та повноважень.

У спеціальній літературі останнім часом предметом наукового інтересу є функції місцевого самоврядування. Зокрема, функціями місцевого самоврядування називають основні напрями його діяльності [795, c. 320], основні напрями діяльності суб’єктів місцевого самоврядування [301, c. 507], основні напрями діяльності територіальних громад, органів місцевого самоврядування у вирішенні завдань місцевого самоврядування (муніципальної діяльності) [480, c. 72], основні напрями муніципальної діяльності статутарно оформлених структур і органів [53, c. 467], основні сторони його соціально-політичного призначення, що знаходять свій вияв у конкретних напрямах діяльності територіальних громад та утворюваних ними органів [166, c. 70], основні напрями муніципальної діяльності [175, c. 46; 578, c. 96; 579, c. 134], напрями діяльності територіальної громади, що характеризують зміст її самоврядної (муніципальної) діяльності, тобто діяльності по вирішенню питань місцевого значення [734, c. 5, 8] тощо.

На думку О. П. Забєліної, під функціями місцевого самоврядування необхідно розуміти основні напрями діяльності всієї системи місцевого самоврядування щодо здійснення завдань, які стоять перед муніципальними утвореннями. Вона вважає, що функції місцевого самоврядування – це основні напрями муніципальної діяльності всієї системи місцевого самоврядування, то функції його органів – це їх практична діяльність щодо вирішення завдань, які стоять перед муніципальними утвореннями країни [302, c. 6, 10].

Можна навести й позицію В. С. Куйбіди, який, концептуально виходячи з розуміння функції як уможливленої, через використання необхідних ресурсів, діяльність, яка спрямована на досягнення сформованих цілей, вважає, що функціями місцевого самоврядування є: діяльність органів місцевого самоврядування; роль, яку виконують органи місцевого самоврядування в системі публічного управління України; залежність у вигляді соціальних процесів між органами місцевого самоврядування і населенням території, яка знаходиться під їх юрисдикцією, тобто територіальною громадою. Звідси, на його думку, під функцією слід розуміти основні напрями діяльності органів місцевого самоврядування щодо вирішення завдань місцевого самоврядування (муніципальної діяльності) [23, c. 507].

У процесі дослідження функцій муніципальної влади, важливе концептуальне значення має аналіз визначення поняття функцій органів місцевого самоврядування, під якими, як правило, розуміють основні напрямки їх діяльності, в яких виявляється їхня сутність та призначення в системі місцевого самоврядування, реалізуються основні завдання самоврядних органів і досягається поставлена ними мета [436, с. 32]. Так, наприклад, І. В. Дробуш під функціями представницьких органів місцевого самоврядування розуміє основні, тобто найбільш загальні і постійні напрями і види їх муніципальної діяльності, які виражають волю та інтереси відповідних територіальних громад та забезпечують вирішення питань місцевого значення при оптимальному поєднанні інтересів певної території з інтересами загальнодержавними [283, c. 27].

Функцію муніципального органу, на думку С. Г. Соловйова, можна визначити як юридично закріплене коло дій, покладене на муніципальний орган та безумовний для його виконання, в рамках якого цим органом здійснюється діяльність, яка має нормативно фіксований зміст. У наведеному визначенні акцент робиться на тому, що муніципальний орган є не вільно діючим муніципально-владним суб’єктом, а спеціально утвореним місцевим населенням владним утворенням, яке має жорстко фіксовані межі та детермінований зміст свого функціонування [732, c. 94, 190].

Концептуальний аналіз дефініцій «функцій» суб’єктів публічно-владних відносин та публічної влади в цілому, у тому числі муніципальної влади, дає змогу виділити окремі риси цих явищ. На наш погляд, найбільш суттєвою ознакою функцій муніципальної влади є їх визначення як напрямів і видів здійснення цієї влади. Визначаючи функції муніципальної влади, слід насамперед відобразити основні зовнішні ознаки цього виду публічної влади, що дають змогу відрізняти їх від функцій інших видів влади та управління, а також інших, близьких до них явищ (цілі, завдання, повноваження, компетенція тощо).

У цьому плані необхідно дати відповідь на запитання про те, чим у найбільш загальному вигляді безпосередньо є функції муніципальної влади: тільки діяльністю суб’єктів її здійснення, чи, водночас, діяльністю і системою, структурою, організацією, формами здійснення муніципальної влади. Безумовно, система місцевого самоврядування, правова природа її суб’єктів (територіальних громад, їх органів та посадових осіб) впливає на характер здійснення муніципальною владою своїх функцій, як і функції муніципальної влади мають вплив на систему суб’єктів місцевого самоврядування, форми й методи взаємодії між ними, механізм вирішення їх завдань та реалізації компетенції. Але, враховуючи, що первинним суб’єктом місцевого самоврядування, центральною ланкою його системи, є територіальна громада, на думку автора, саме функції даних територіальних спільностей детермінують сутність, зміст, форму функцій муніципальної влади та їх систему (хоча і не співпадають за обсягом з ними). Тому функції муніципальної влади як публічної влади територіальних громад передусім слід виводити із безпосередньої публічно-владної діяльності самих територіальних громад, а також субсидіарних (додаткових, вторинних) до неї муніципальних структур – органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

Функції муніципальної влади характеризують не всю, а головним чином та насамперед, публічно-владну діяльність територіальних громад та інших суб’єктів системи місцевого самоврядування. Вони – явища і категорії насамперед публічно-владної, а не будь-якої самоврядної діяльності. Так, наприклад, суб’єктами місцевого самоврядування є органи самоорганізації населення, але питання щодо наявності в їх діяльності публічно-владного «моменту» є вельми дискусійним [101; 472].

Також слід вказати й на те, що не треба ототожнювати функцію влади із діяльністю та, насамперед, публічно-владною діяльністю. Поза діяльності будь-яка функція (функція держави, суспільства, влади, територіальної громади тощо) не може існувати і не може бути реалізована іншим шляхом, ніж за допомогою діяльності. Варто враховувати й те, що публічно-владна діяльність суб’єктів місцевого самоврядування зумовлена деякими відносно самостійними явищами і категоріями – закономірності і тенденції, зміст і форми які виражають сутність і соціальне призначення муніципальної влади. Функції як основні напрями та види здійснення муніципальної влади найбільш повно зумовлюють публічно-владну діяльність територіальних громад та інших суб’єктів системи місцевого самоврядування, її зміст, найбільш рельєфно виражають сутність та призначення муніципальної влади і тому іноді мимоволі ототожнюються з діяльністю.

Важливо також конкретизувати, що саме опосередковують функції муніципальної влади: зміст, форми публічно-владної діяльності суб’єктів системи місцевого самоврядування, чи те й інше. Зміст і форми тісно взаємопов’язані між собою і практично не існують одне без одного: зміст завжди реалізується у певній формі, а кожна форма діяльності наповнюється відповідним змістом. Безумовно форма і зміст діяльності мають деяку самостійність і перебувають у певному співвідношенні. Але визначальний характер змісту щодо форми не означає його винятковості, до того ж деякі функції муніципальної влади відображають насамперед форми публічно-владної діяльності суб’єктів системи місцевого самоврядування.

У деяких випадках функції муніципальної влади, хоча і можуть визначатися як напрями її здійснення, тобто «частини» у змісті публічно-владної діяльності суб’єктів системи місцевого самоврядування, фактично слід розглядати як види, тобто явища, що опосередковують собою форми цієї діяльності. Відповідно до цього функції муніципальної влади слід називати насамперед напрямами і видами її здійснення, виходячи з того, що напрями характеризують переважно зміст публічно-владної діяльності відповідних суб’єктів, а види – її форми.

При визначенні функцій муніципальної влади тільки як напрямів діяльності її суб’єктів не відображаються чи не можуть відображатися достатньою мірою особливості функцій муніципальної влади у співвідношенні з функціями окремих суб’єктів системи місцевого самоврядування (територіальних громад, їх органів та посадових осіб), які мають свій прояв у формах (видах) їх публічно-владної діяльності, тобто формах муніципальної діяльності, притаманних виключно цим ланкам місцевого самоврядування. Тому, визначаючи функції муніципальної влади, слід мати на увазі специфіку та характер завдань, які постають перед нею та способи й засоби їх вирішення.

Одним із суттєвих аспектів дослідження функцій муніципальної влади як напрямів та видів її здійснення є з’ясування, чому і для чого відповідні суб’єкти місцевого самоврядування здійснюють ту чи іншу діяльність та наділяються відповідно закону відповідними повноваженнями. На це питання відповідає соціальне призначення муніципальної влади. Соціальне призначення місцевого самоврядування – серйозна проблема філософської, юридичної, політичної, соціологічної наукової літератури та ключове питання муніципальної практики.

Насамперед питання щодо соціального призначення муніципальної влади заслуговує на увагу тому, що без такого аналізу неможливо дати більш-менш об’єктивну оцінку існування місцевого самоврядування на усьому багатовіковому шляху розвитку світового муніципалізму. Адже абсолютно очевидно, що місцеве самоврядування нерідко здійснює заходи, які відповідають індивідуальним інтересам окремих жителів – членів територіальних громад, колективним інтересам місцевих співтовариств, інтересам усього суспільства, усіх соціальних груп, усіх верств населення, наприклад, соціальний захист населення, турбота про людей похилого віку та інвалідів (допомога на дому, утримання притулків); видача житлових позик; освіта (контроль за роботою навчальних закладів, участь у розробці навчальних програм); комунальні послуги та контроль за діяльністю комунальних підприємств (очисні споруди, каналізація); управління комунікаціями (місцевий транспорт, шляхи), збирання та утилізація сміття, сприяння або організація будівництва доріг, тобто налагодження шляхів сполучення, допомога у боротьбі із стихійними лихами, охорона природи, поліцейська справа та підтримка громадського порядку, дошкільна робота з дітьми (створення денних ясел-садків, сімейних дитячих садків), організація центрів проведення дозвілля для дітей шкільного віку тощо.

На наш погляд, категорії «соціальне призначення» та «функції муніципальної влади» є тісно пов’язаними та співвідносяться як головна мета визнання муніципальної демократії, орієнтир, смислова установка існування місцевого самоврядування і його інститутів та засоби, способи, механізм реалізації цього призначення, досягнення цілей муніципального розвитку територіальної громади, демократизації суспільства та децентралізації публічної влади. Якщо більш уважно розглянути співвідношення соціального призначення муніципальної влади та її функцій, то, природно, виявляється: муніципальні функції відображають відповідність даного виду публічної влади своєму соціальному призначенню. Соціальне призначення є предметом відображення функцій муніципальної влади, повноти, якості, ефективності, результативності та прозорості їх реалізації. Тут є очевидним співвідношення того, що відображається та відображувача.

Тому можливе питання про те, яке з розглядуваних понять є більш широким, а яке більш вузьким, яке є первинним чи вторинним, у даному випадку буде некоректним. Мова може йти лише про адекватність чи неадекватність відображення. Категорія «функції муніципальної влади» є настільки широкою, наскільки є широким завдання щодо забезпечення відповідності місцевого самоврядування своєму соціальному призначенню. Перша не може бути ширше другої. Вони у певному сенсі можуть вважатися адекватними, але у різних іпостасях. У них різні соціальні ролі, призначення, іпостасі. Соціальне призначення у цьому сенсі – мета (предмет відображення), а функції муніципальної влади – засіб (відображувач).

Концептуально тут може бути відзначений і зворотній зв’язок. Точне, чітке, правильне, повністю відповідне дійсним потребам та інтересам людини і громадянина, територіальної громади та в цілому суспільства визначення соціального призначення місцевого самоврядування є своєрідним стимулом, каталізатором точного визначення переліку, «номенклатури» функцій муніципальної влади та налагодження ефективної роботи щодо їх виконання. Таким чином, за якістю виконання функцій муніципальної влади ми можемо судити про рівень, ступінь відповідності (або невідповідності) місцевого самоврядування своєму соціальному призначенню, ефективності даного виду публічної влади. Та, навпаки, точність визначення цілі (соціального призначення) може певною мірою служити показником якісного рівня функціональних можливостей муніципальної влади, закладений у неї потенціал розвитку.

Саме тому тільки соціальним призначенням муніципальної влади можна пояснити неповторний комплекс (систему) її функцій. Вони виражають зміст роботи муніципального організму, характер його життєдіяльності, функціонування. Тому, глибоке розуміння функцій муніципальної влади розкриває не тільки напрями і види її здійснення, а й сукупність засобів вирішення завдань і досягнення цілей місцевого самоврядування, практичний прояв його соціального призначення. Лише в межах місцевої демократії людина і громадянин, її асоціації можуть найбільш оптимально вирішувати власні проблеми, у тому числі через механізми муніципальної влади.

Завдання та мета муніципальної влади – це задоволення усіх місцевих потреб за допомогою публічно-владних дій самого місцевого співтовариства, його коштів та контролю, у включенні жителів села, селища або міста до процесу самодопомоги і самодіяльності, у правильній критичній оцінці явищ, що відбуваються у політичній, економічній, соціальній, культурній сферах, у пробуджені свідомості щодо глибокої солідарності інтересів суспільних з інтересами урядовими, інтересів індивідуальних з інтересами суспільними та державними. Тобто основне, на що спрямована муніципальна влада, – це реалізація певних інтересів мешканців, вирішення певних проблем суспільства, що виникають на певних територіях своїми силами та за допомогою публічно-владних інструментів. Саме орієнтація на вирішення питань місцевого значення, а через те окремі проблеми суспільства в цілому, на нашу думку, є свідченням соціальної спрямованості діяльності та функціонального призначення муніципальної влади.

Таким чином, можна визначити, що функції муніципальної влади: 1) це основні або кардинальні, пріоритетні та постійні напрями і види її здійснення, передусім щодо реалізації природного права людини і громадянина на місцеве самоврядування; 2) відображають недержавну природу муніципальної влади (хоча суб’єкти місцевого самоврядування і беруть участь у реалізації функцій державної влади); 3) охоплюють основні сторони соціальної спрямованості муніципальної влади та обумовлюють об’єктивно необхідні та соціально бажані цілі та завдання, тобто дають відповідь на питання, чим має займатися місцеве самоврядування та розкривають матеріальний зміст публічно-владної діяльності суб’єктів його системи; 4) обумовлюються нормативною регламентованістю, організаційною забезпеченістю та безпосередньою залежністю структури механізму місцевого самоврядування від системи функцій, які воно здійснює, тобто характеризують способи, засоби, методи, за допомогою яких забезпечується реалізація публічно-владних прерогатив муніципальної влади.

Звідси, функції муніципальної влади – це постійні напрями та види нормативно-регламентованої й організаційно-забезпеченої публічно-самоврядної діяльності територіальних громад щодо вирішення питань місцевого значення, обумовлені об’єктивними потребами муніципального розвитку з точки зору внутрішніх і зовнішніх завдань місцевого самоврядування, у яких виражаються і конкретизуються сутність та соціальне призначення муніципальної влади.

3.2 Класифікація функцій муніципальної влади

Центральним питанням у теорії функцій муніципальної влади є питання про їх класифікацію. У теоретичному відношенні це насамперед питання вибору критеріїв класифікації та чіткого керівництва ними, а також раніш наведеним визначенням функцій муніципальної влади, у практичному відношенні – це питання повноти охоплення публічно-владної діяльності суб’єктів системи місцевого самоврядування та врахування об’єктивно сформованого «розподілу праці» в муніципальній діяльності.

Діапазон функцій муніципальної влади дуже широкий. У літературі були спроби виділити систему функцій територіальних громад, систему функцій місцевого самоврядування взагалі, систему функцій органів та посадових осіб місцевого самоврядування [74; 146, c. 27–30; 211, c. 89–90; 227, c. 16–17; 269, c. 196; 283, c. 27–73; 289, с. 22–23; 290, c. 11; 301, c. 507–555; 302, c. 11; 576, c. 34; 579, c. 134–139; 599, c. 112; 684, c. 240–241; 734, c. 9]. Зокрема, проблеми функцій територіальних громад та їх класифікації були предметом кандидатської дисертації автора [123, c. 77–103]. Але питання щодо класифікації функцій муніципальної влади досі залишається практично не розробленим як у вітчизняній, так і зарубіжній юридичній науці. За виключенням публікацій дисертанта з цього питання [95–96; 121; 125], означені проблеми майже не висвітлюються дослідниками муніципальної влади. Так, наприклад, у монографії «Муніципальна влада: актуальні проблеми становлення й розвитку в Україні» [71], висвітлюються актуальні проблеми становлення й розвитку муніципальної влади в Україні, аналізуються концептуально-конституційні аспекти цього процесу, розглядається суб’єктно-об’єктний склад муніципальної влади в Україні тощо. Але питання щодо функцій муніципальної влади та їх класифікації залишилося поза увагою авторів.

Не висвітлено означене питання й у російській муніципально-правовій науці. Зокрема у докторській дисертації Р. Б. Булатова «Муніципальна влада та проблеми її реалізації в Російській Федерації: конституційно-правовий аналіз» [179] та у кандидатській дисертації Л. М. Нєдокушевої «Муніципальна влада. (Правові проблеми теорії та практики)» [588] воно не розглядається.

З метою проведення наукової класифікації функцій муніципальної влади, проаналізуємо деякі підходи щодо класифікації функцій місцевого самоврядування. Так, наприклад, у літературі виділяються такі функції місцевого самоврядування (як конституційного інституту) як функції децентралізації, демократизації, поділу влади, плюралізму, захисту автономії [146, c. 27–30]. Висловлює солідарність з такою класифікацією і російський вчений О. Р. Єрьомін [289, с. 22–23], який, водночас, у своїй докторській дисертації обґрунтовує, що існує тріада функцій, які притаманні місцевому самоврядуванню як конституційному інституту (децентралізації, демократизації та захисту прав населення муніципального утворення), реалізація яких напряму пов’язана із здійсненням права на місцеве самоврядування, закріпленням механізму публічного владарювання [290, c. 11]. На наш погляд, у даному випадку автори змішують такі поняття як функції місцевого самоврядування та його принципи.

Інші російські вчені В. В. Пилін і П. П. Глущенко, вважають, що основні функції місцевого самоврядування випливають з функцій всього громадянського суспільства та його держави, конкретизують їх з урахуванням основних завдань і цілей, які постають перед місцевими спільнотами. При цьому головною функцією місцевого самоврядування, на їх думку, є дотримання і захист прав та свобод людини і громадянина. Всі інші функції тією чи іншою мірою пов’язані з реалізацією головної функції та підпорядковані їй. З урахуванням завдань, які вирішуються в ході здійснення місцевого самоврядування на сучасному етапі, авторами виділяється така система його функцій: 1) забезпечення безпосередньої участі населення у вирішенні питань місцевого значення, облік і координація інтересів різних груп населення, захист меншин; 2) забезпечення комплексного соціально-економічного розвитку муніципального утворення; 3) управління муніципальною власністю і місцевими фінансами; 4) здійснення соціальної політики місцевого самоврядування, спрямованої на створення умов, які забезпечують гідне життя і вільний розвиток людини; 5) охорона навколишнього середовища; 6) забезпечення громадського порядку [227, c. 16–17].

Російський дослідник О. П. Забєліна за основу класифікації функцій місцевого самоврядування обирає напрями діяльності муніципального утворення в особі його органів, посадових осіб та безпосередньо населення щодо здійснення завдань, які стоять перед ним. Саме завдання, на її думку, обумовлюють наявність у місцевого самоврядування самостійних функцій, визначають їх зміст та впливають на форми та методи їх здійснення. Завдання служать об’єктивним критерієм для класифікації функцій місцевого самоврядування. Адже кожна функція місцевого самоврядування володіє рядом істотних ознак, які відображають її соціальну природу та характеризують її роль у виконанні завдань економічного та соціально-культурного розвитку муніципального утворення. Наскільки багаточисленними та різноманітними є завдання, які висуваються реальністю, настільки різні за своїм змістом та напрямами форми діяльності місцевого самоврядування, тобто його функції, робить висновок О. П. Забєліна. Звідси, певним завданням відповідають і функції місцевого самоврядування. До них, вважає О. П. Забєліна, відносяться: 1) функція нормотворчості; 2) формування структури органів місцевого самоврядування; 3) забезпечення участі населення у вирішенні питань місцевого значення; 4) оперативне управління муніципальним господарством, унітарними підприємствами та установами, фінансовими коштами місцевого самоврядування; 5) координаційна функція; 6) забезпечення на території муніципального утворення прав та свобод громадян; 7) представництво та захист інтересів та прав місцевого самоврядування, гарантованих Конституцією та законами [302, c. 11]. На наш погляд, відсутність комплексного системного підходу у визначенні критеріїв диференціації функцій місцевого самоврядування у двох останніх цитованих підходах обумовила здебільшого лінійний характер викладення аналізованих явищ , по суті, механічне перерахування функцій.

Іноді у ході аналізу функцій місцевого самоврядування акцент робиться на так званих загальних функціях. Так, І. І. Овчинніков до числа таких функцій відносить: 1) організацію, яка розуміється як формування та вдосконалення структур, підсистем та ланок місцевого самоврядування та як приведення у дію всього механізму місцевого самоврядування у рамках муніципального утворення; 2) комплексне планування, яке полягає у виділенні цілей, засобів та напрямів розвитку інститутів місцевого самоврядування, всього муніципального утворення, забезпечення життєдіяльності населення; 3) здійснення муніципальної кадрової політики; 4) регулювання, тобто формування правил, норм і методів поведінки та діяльності органів місцевого самоврядування, посадових осіб, юридичних та фізичних осіб на території муніципального утворення; 5) координація – узгодження діяльності різних учасників муніципальних суспільних відносин з метою забезпечення реалізації завдань місцевого самоврядування; 6) контроль як зворотний зв’язок у муніципальній діяльності, процес аналізу результатів діяльності органів місцевого самоврядування, спосіб впливу на суспільні процеси у муніципальному утворенні [599, c. 112].

У вітчизняній навчальній літературі з питань державного будівництва та місцевого самоврядування пропонується класифікація функцій місцевого самоврядування за кількома критеріями, серед яких найсуттєвішим вважають поділ функцій за формами та сферами діяльності місцевого самоврядування. Зокрема, за формами діяльності виділяються нормотворча, установча, контрольна і правоохоронна. За сферами діяльності – залучення населення до участі у вирішенні питань місцевого та загальнодержавного значення; забезпечення комплексного розвитку території громади; планування; управління комунальною власністю й місцевими фінансами; забезпечення задоволення потреб населення у житлових, транспортних, торгових та комунально-побутових послугах; соціального захисту населення та сприяння працевлаштуванню громадян; бюджетно-фінансову; зовнішньоекономічну; забезпечення законності, громадської безпеки, правопорядку, охорона прав, свобод і законних інтересів громадян; сприяння оборонній діяльності держави; розвитку охорони здоров’я, освіти, культури і спорту; природоохоронну; регулювання земельних відносин; облікову; дозвільно-реєстраційну; інформаційну [269, c. 196; 301, c. 507–555]. На наш погляд, запропонований даними авторами підхід заслуговує на критику принаймні тому, що у ході аналізу функцій за сферами діяльності місцевого самоврядування авторами запропонований не система, а набір відповідних функцій, які не завжди адекватні критерію, який обраний для їх поділу. Так, наприклад, функція залучення населення до участі у вирішенні питань місцевого та загальнодержавного значення навряд чи може бути ідентифікованою за об’єктним критерієм принаймні у силу невизначенності «кордонів» тії сфери суспільного життя, в якій вона реалізовуватиметься. Вважаємо, що більшість з названих функцій відносяться до класу технологічних, які, як правило, диференціюються за засобами або способами муніципальної діяльності.

Можна навести десятки інших наукових позицій та класифікаційних рядів функцій місцевого самоврядування та публічно-самоврядних структур. Але, за будь-яких умов, вважаємо, що вихідним моментом у побудові системи функцій муніципальної влади має бути вибір критеріїв їх класифікації. Враховуючи, що функції муніципальної влади згідно з їх визначенням зумовлюють діяльність, то критеріями їх класифікації слід брати, на нашу думку, насамперед основні елементи муніципальної діяльності. Будь-яка діяльність – складне структуроване поняття, вона виступає в єдності низки елементів, таких як цілі, суб’єкти, об’єкти, засоби, форми, методи діяльності та інші критерії, зокрема, її визнання, легітимізація, гарантування тощо. Звідси, функції муніципальної влади доцільно класифікувати за рядом ознак цієї влади та муніципальної діяльності суб’єктів її здійснення, а саме: за її суб’єктами, об’єктами, способами, засобами, здійсненням, походженням, умовами здійснення та іншими ознаками.

На нашу думку, функції муніципальної влади можна диференціювати за:

1) Об’єктами, тобто цілями і завданнями місцевого самоврядування; предметами відання, тобто певними сферами муніципального життя. Такими сферами є політична, економічна, соціальна, культурна та екологічна (природоохоронна) сфери. Відповідно до цих сфер муніципального життя слід розрізняти наступні об’єктні функції муніципальної влади: політичні, економічні, соціальні, культурні та екологічні.

2) Суб’єктами системи місцевого самоврядування. Так, за цим критерієм можна виділяти наступні функції муніципальної влади: функції територіальних громад як первинних суб’єктів муніципальної влади; функції місцевих рад як представницьких органів муніципальної влади; функції сільських, селищних, міських голів як головних посадових осіб територіальних громад; функції виконавчих комітетів місцевих рад як виконавчих органів муніципальної влади.

3) Територіально-просторовими рівнями здійснення муніципальної влади. Відповідно до цього можна виділити систему її територіальних функцій: функції муніципальної влади, яка здійснюється на рівні територіальних громад села і селища; функції муніципальної влади, яка здійснюється на рівні територіальних громад міст; функції муніципальної влади, яка здійснюється на регіональному рівні (район, область, Автономна Республіка Крим).

4) Способами, засобами і методами здійснення муніципальної діяльності. Згідно з цим доцільно виділяти систему технологічних функцій муніципальної влади. Комплекс цих функцій утворюють такі функції муніципальної влади, як інформаційна, планування та програмування розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, нормотворча, бюджетно-фінансова, матеріально-технічна та соціального контролю.

На наш погляд, найбільш важливе місце у системі функцій муніципальної влади посідає комплекс об’єктних функцій, зокрема її політичних, економічних, соціальних, культурних та екологічних функцій. Виділення даної групи функцій зумовлено наявністю широкого кола питань (об’єктів) місцевого життя, які постають на локально-регіональному рівні. Об’єктні функції займають центральне місце у системі основних функцій муніципальної влади. Саме специфіка об’єктів локальної діяльності – питань місцевого значення, – є найсуттєвішим чинником побудови даної класифікації.

Слід зазначити, що дана, так звана «єдина» класифікація функцій суб’єктів публічно-владних відносин (держави, державної влади, органів місцевого самоврядування), є в цілому загальновизнаною у вітчизняній юридичній науці. В її основі знаходиться наявність відносно уособлених сфер суспільного життя, в яких виникають різноманітні та різнопланові питання місцевого значення на які спрямовано діяльність муніципальної влади. Водночас, необхідно зробити певне застереження щодо її умовності, як, доречі, і будь-якої іншої класифікації, враховуючи, що вона, за всієї свої універсальності та сталості, не завжди здатна відобразити всього розмаїття діяльності територіальних громад та інших суб’єктів місцевого самоврядування, оскільки сфери суспільних відносин знаходяться у процесі постійної еволюції, під впливом суб’єктивних та об’єктивних, внутрішніх та зовнішніх чинників, соціально-економічного розвитку суспільства або муніципальної політики держави, змінюється їх кількість та зміст.

Тому, вважаючи у цілому виправданим поділ об’єктних функцій залежно від сфери їх реалізації на внутрішні, які наводяться вище, і зовнішні об’єктні функції муніципальної влади, зокрема зовнішньополітичні, зовнішньоекономічні, зовнішньосоціальні, зовнішньокультурні та зовнішньоекологічні функції муніципальної влади, ми виходимо з того, що зовнішні та внутрішні об’єктні функції тісно пов’язані між собою, діють у певній єдності, доповнюючи одне одного. Безумовно, будь-якій територіальній громаді або іншому суб’єкту муніципальної влади притаманні загальні об’єктні функції, які здійснюються як всередині цієї територіальної громади, так і за її межами. Але це не виключає класифікації функцій муніципальної влади без виділення внутрішніх та зовнішніх, враховуючи, що кожна з функцій муніципальної влади має як внутрішній, так і зовнішній зміст.

Як зазначалося раніше, в основі виділення об’єктів локальної діяльності – визнання державою особливих, недержавних за своєю природою інтересів – місцевих (муніципальних) інтересів, а також існування у широкому масиві публічних послуг такого самостійного виду як послуги у сфері місцевого самоврядування, або муніципальні (комунальні) послуги. При цьому останні необхідно відрізняти від державних послуг. Адже в основі виділення державних послуг – державні інтереси, тому надання цих послуг – головна мета та основний об’єкт державної влади. Також одним з критеріїв розмежування між ними є джерела фінансування суб’єктів, що надають такі послуги. В свою чергу, державні та муніципальні послуги разом називаються публічними послугами, суттєвою частиною яких і виступають так звані адміністративні (управлінські), або владні послуги, які надаються головним чином органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування [198, c. 172], причому лише ті з них, надання яких пов’язане з реалізацією владних повноважень [777, c. 9].

Своє закріплення муніципальні інтереси і муніципальні послуги де-факто знайшли у ході виділення питань місцевого значення, які складають основну об’єктну спрямованість муніципальної влади. Значною мірою ці послуги носять публічно-владний та управлінський характер та надають їх органи та посадові особи місцевого самоврядування. Водночас деякі проблеми місцевого життя не мають управлінського характеру та вирішуються за участю або виключно безпосередньо (переважно у політичній сфері) територіальними громадами як первинними суб’єктами муніципальної влади.

Так, виділення політичної функції муніципальної влади зумовлене особливим місцем місцевого самоврядування у політичній системі, що дає змогу характеризувати його як самостійну (поряд з державною владою) форму публічної влади – публічну владу територіальної громади. Саме у політичному плані місцеве самоврядування надає можливість членам територіальних громад безпосередньо керувати своїми спільними справами або здійснювати це через виборні та інші сформовані ними ж органи.

Зазначимо, що питання щодо виділення політичного аспекту в муніципальній діяльності належить до найбільш спірних у муніципальній науці [99; 555]. Погляди дослідників на дану проблему мають неоднозначний та іноді полярний характер. Так, у літературі досі не має єдності думки взагалі щодо необхідності виділення політичного аспекту у системі локальної самоорганізації. Так, наприклад, В. Є. Чиркін вважає, що влада територіального колективу – це публічна неполітична недержавна влада [867, c. 13]. Аполітичність місцевого самоврядування, – вважає А. А. Уваров, – обумовлюється цілями та завданнями організації місцевого життя, які значною мірою автономні від цілей та завдань всієї держави [794, c. 16]. Такий аполітичний підхід у муніципальній теорії має доволі серйозне практичне підґрунтя. У США, наприклад, ще наприкінці XIX ст. у деяких муніципалітетах було законодавчо заборонено вказувати у виборчих бюлетенях партійну належність кандидатів на муніципальні посади. Кампанія щодо деідеологізації муніципальної політики проходила там під гаслом «не має партійних способів прибирати вулиці та вивозити сміття» [82, c. 55].

Деякі навпаки тлумачать його як «поняття політичне», «елемент політичного життя» [131, c. 23]. Зокрема, Д. М. Матвєєв вважає, що місцеве самоврядування необхідно розглядати як особливий політичний інститут, який функціонує у широкому політичному контексті [555, с. 18].

Кожна з означених позицій має своє «раціональне зерно», однак, на нашу думку, було б помилковим та шкідливим абстрактне протиставлення «чистої» державності – «чистому» самоврядуванню, «абсолютної» політичності – аполітичності. Але саме у політичному плані муніципальна влада надає можливість територіальним громадам безпосередньо керувати своїми спільними справами або здійснювати це через виборні та інші сформовані ними ж (членами місцевих спільнот) органи. Важко, мабуть, знайти іншу більш доступну та зрозумілу для населення школу практичного політичного виховання, як місцеве самоврядування, хоча водночас йому притаманний надполітичний характер. Наділення місцевого самоврядування конституційними повноваженнями забезпечує механізм широкої участі територіальних громад у прийнятті рішень. Так, окрім голосування, система місцевого самоврядування забезпечує реальні можливості для участі громадян у вирішенні як регіональних, так і загальнодержавних справ, зокрема, вплив на уряд через «групи тиску», чи шляхом безпосереднього контакту з обраним депутатом.

Політична функція муніципальної влади розкривається у ході проведення місцевих референдумів, на яких можуть обговорюватися будь-які питання, віднесені до відання місцевого самоврядування. Рішення місцевих референдумів є владним, політичним волевиявленням громадян на локальному рівні. До того ж рішення місцевих референдумів тією чи іншою мірою відображують позицію партійного електорату на місцевому рівні. Так, наприклад, рельєфно політичний момент референдних відносин полягає у можливості дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови. Важливе політико-територіальне значення має і право територіальних громад сусідніх сіл об’єднуватися в одну територіальну громаду, створювати єдині органи місцевого самоврядування та обирати єдиного сільського голову. Адже добровільне об’єднання територіальних громад відбувається за рішенням місцевих референдумів відповідних територіальних громад сіл. Таке рішення є наданням згоди на створення спільних органів місцевого самоврядування. Вихід із складу сільської громади також здійснюється за рішенням референдуму відповідної територіальної громади.

Варто зазначити, що референдум – це дієвий та необхідний спосіб вирішення багатьох важливих питань, у тому числі і політичного значення, чіткий «барометр» волевиявлення місцевих жителів. Він дає змогу грамотно та гнучко поєднувати представницькі форми з формами безпосередньої демократії, особливо з питань, які без урахування думки населення неприпустимо вирішувати або навряд чи вдасться вирішити. Головна мета демократичного референдуму – вирішити питання в інтересах суспільства шляхом вільного волевиявлення на основі максимального, об’єктивно можливого усвідомлення його учасниками всіх переваг та недоліків внесеного на обговорення питання та очікуваних наслідків. Важливо не допустити, щоб референдум став суперництвом в ім’я тріумфу над іншими. Він має слугувати співробітництву для досягнення спільного блага, виключати конфронтацію та протистояння після голосування [227, c. 63–64].

Ще одним напрямом політичної діяльності територіальних громад як суб’єктів муніципальної влади є місцеві вибори. Вибори є однією з найдійовіших форм контролю місцевого населення за діяльністю органів та посадових осіб територіальних громад, підвищують їх відповідальність перед населенням. Кожна виборча кампанія стимулює розвиток соціально-політичної активності громадян, сприяє виявленню їх потреб та інтересів, утворює потенційні передумови для їх задоволення. Їх значення визначається тим, що з допомогою них утворюються представницькі органи та обираються виборні посадові особи місцевого самоврядування.

За змістом місцеві вибори є способом організації влади шляхом створення представницьких та інших органів самоврядної влади. Зміст місцевих виборів як політичного суспільно-правового інституту полягає у тому, що через них реалізується воля територіальної громади в аспекті здійснення конституювання та відтворення органів місцевого самоврядування, надання обраним представникам владних повноважень у межах їхньої конституційної компетенції [544, c. 81].

Навряд чи слід доводити, що місцеві вибори мають важливе політичне значення. На них відбувається апробація муніципальної політики і кадрового потенціалу партій та їх блоків, визначаються взаємовідносини між владою і громадянами тощо. Муніципальні вибори, які є обов’язковим та звичним атрибутом формування органів місцевого самоврядування та основним індикатором стану соціально-політичного життя як в цілому по країні, так і окремим регіонам і територіям, містять у собі конституційну гарантію прямої участі населення у місцевому самоврядуванні та є неодмінним компонентом муніципальної кадрової політики. Безумовно, місцеве самоврядування є явищем неполітичним за своєю природою, однак саме муніципальна безпосередня демократія надає населенню додаткові можливості участі в політичному процесі.

Як свідчить світова практика, муніципальні вибори, як правило, проводяться частіше за загальнонаціональні, що дає населенню додаткову можливість скористатися своїми політичними правами та висловити своє ставлення до тих чи інших проблем. Безумовно на локальному рівні можливе деяке «перевантаження» виборця, яке може продукувати певну апатію до частих виборів. Однак саме місцеве самоврядування, відображаючи політичні, культурні, географічні, соціально-економічні та інші особливості тих чи інших територіальних одиниць, сприяє набуттю ними своєї індивідуальності і тим самим посилює відчуття належності людини до певної територіальної громади, сприяючи соціальній інтеграції і політичній мобілізації суспільства.

Дієздатне місцеве самоврядування дає можливість інтегрувати у процес управління локальні еліти, вводить діяльність останніх у конструктивне, конституційне русло, залучаючи їх до участі у реалізації загальнонаціонального (не державного, а конституційного) політичного курсу на місцях. Політичний плюралізм, що проявляється насамперед у багатопартійності та свободі політичної діяльності, є необхідним елементом конституційних механізмів організації і діяльності представницьких органів, у тому числі муніципальних [108; 114].

Варто зазначити й те, що зміцнення позицій місцевого самоврядування у політичному аспекті пов’язане не тільки із удосконаленням нормативної бази, яка закріплює самостійний характер даного інституту, та розвитком громадянської активності населення, але і з утворенням міжмуніципальних організацій. Кожне окреме локальне співтовариство занадто слабке задля протистояння міцності державної машини і тільки їх об’єднання у масштабі країни може забезпечити відстоювання інтересів територіальних громад, отримати можливість впливати на державну владу, а також спільно вирішувати складні проблеми управління та розвитку сіл, селищ, міст. Значною мірою, правові умові для формування таких міжмуніципальних союзів в Україні існують, а на сучасному етапі, у зв’язку з прийняттям окремого закону, значно посилені [311].

Серед напрямів та видів діяльності суб’єктів муніципальної влади в політичній сфері слід назвати i широке коло повноважень, якими наділяється місцеве самоврядування у сфері сприяння оборонній роботі держави. Адже одним з пріоритетних напрямів політичної діяльності української держави є функція забезпечення оборони країни, спрямована на забезпечення суверенітету, цілісності й недоторканності її території, стабільності державної влади, захисту населення від збройної агресії. Водночас функції муніципальної влади у сфері оборони не є пріоритетними та основними напрямами і видами діяльності територіальних громад.

Оборона як об’єкт управління у сфері місцевого самоврядування є комплексом різноманітних суспільних відносин, які виникають у процесі діяльності держави та суспільства щодо забезпечення національної безпеки та практичного здійснення військового захисту країни. Так, наприклад, відповідно до чинного законодавства, органи місцевого самоврядування здійснюють контроль за організацією, проведенням і результатами допризовної підготовки та підготовки призовників з військово-технічних спеціальностей, програмним і методичним забезпеченням цієї підготовки. Також, поряд з іншими суб’єктами, органами місцевого самоврядування завжди брали активну участь у забезпеченні функціонування системи військового обліку [334]. Сприяючи державі у проведенні оборонної роботи, виконавчі органи місцевих рад здійснюють організацію та беруть участь у здійсненні заходів, пов’язаних з мобілізаційною підготовкою та цивільною підготовкою на відповідній території [348]. Також, у сфері оборонної роботи виконавчі органи сільських, селищних, міських рад у межах своїх повноважень забезпечують вирішення питань цивільної оборони, здійснення заходів щодо захисту населення і територій підчас надзвичайних ситуацій та проведення потенційно небезпечних заходів в умовах присутності цивільного населення, сприяють органам управління у справах цивільної оборони у виконанні покладених на них завдань [372]. Деякими повноваженнями суб’єкти місцевого самоврядування наділяються за умовою, якщо на певній території запроваджується надзвичайний стан [358].

Комплекс економічних питань місцевого значення зумовлює виділення економічних функцій муніципальної влади. За сутністю ці функції є напрямами локальної діяльності муніципальних структур із вирішення економічних питань місцевого життя. Економічні функції муніципальної влади полягають у розгляді і вирішенні економічних питань місцевого значення, у тому числі діяльності щодо утворення, реорганізації та ліквідації комунальних підприємств, а також здійсненні контролю за їх діяльністю; у виконанні програм економічного розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць тощо. За змістом економічні функції муніципальної влади складаються з різних видів діяльності в окремих сферах господарського життя села, селища, міста, району, області. Такими сферами місцевої економіки є комунальна промисловість, підприємництво, сектор побутового обслуговування, сільське господарство тощо. В економічній сфері виділяються функції муніципальної влади у галузі інноваційної діяльності, підприємництва, державної регуляторної політики тощо.

Зокрема, публічно-владна діяльність, яка здійснюється суб’єктами місцевого самоврядування у такому секторі господарсько-економічного комплексу місцевого життя як підприємництво, полягає у підтримці підприємців, яка може проявлятися у різних формах: реєстраційна діяльність, управління або безпосередня участь у будівництві, стимулювання розширення виробництва, пільгове оподаткування, надання приміщень або будинків для здійснення деяких видів соціально значущої підприємницької діяльності, сприяння впровадженню інновацій тощо. Водночас, стимулювання підприємницької діяльності місцевим самоврядуванням активно впливатиме на зайнятість, допоможе запобігти масовому безробіттю, чим сприятиме зменшенню витрат держави на утримання безробітних.

Так, державна реєстрація юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців проводиться державним реєстратором виключно у виконавчому комітеті міської ради міста обласного значення або у районній, районній у містах Києві та Севастополі державній адміністрації за місцезнаходженням юридичної особи або за місцем проживання фізичної особи – підприємця. Причому відповідний Державний реєстратор призначається на посаду та звільняється з посади міським головою міста обласного значення за погодженням із спеціально уповноваженим органом з питань державної реєстрації, а також підпорядковується йому [327].

Деякими публічно-владними повноваженнями органи місцевого самоврядування наділяються у сфері інноваційної діяльності. Так, сільські, селищні, міські ради відповідно до їх компетенції затверджують місцеві інноваційні програми; у межах коштів бюджету розвитку визначають кошти місцевих бюджетів для фінансової підтримки місцевих інноваційних програм; створюють комунальні інноваційні фінансово-кредитні установи для фінансової підтримки місцевих інноваційних програм за кошти місцевих бюджетів, затверджують їх статути чи положення про них, підпорядковують їх своїм виконавчим органам; доручають своїм виконавчим органам фінансування місцевих інноваційних програм за рахунок коштів місцевого бюджету через державні інноваційні фінансово-кредитні установи (їх регіональні відділення) або через комунальні інноваційні фінансово-кредитні установи тощо [340].

Також, слід зазначити, що органи та посадові особи місцевого самоврядування беруть участь у здійсненні державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності. Так, сільські, селищні, міські, районні у містах, районні та обласні ради з метою реалізації покладених на них повноважень у здійсненні державної регуляторної політики можуть створювати у своєму складі постійні комісії з питань реалізації державної регуляторної політики або можуть покладати ці повноваження на одну з існуючих постійних комісій відповідної ради [337].

Певну роль суб’єкти місцевого самоврядування у господарсько-економічній галузі відіграють у сфері будівництва житлового сектора і шляхів місцевого значення. Так, виконавчі органи місцевих рад в межах власних (самоврядних) повноважень організують за рахунок власних коштів і на пайових засадах будівництво, реконструкцію і ремонт об’єктів комунального господарства та соціально-культурного призначення, жилих будинків, а також шляхів місцевого значення; виконують або делегують на конкурсній основі генеральній будівельній організації (підрядній організації) функцій замовника на будівництво, реконструкцію і ремонт житла, інших об’єктів соціальної та виробничої інфраструктури комунальної власності; розглядають і вносять до відповідних органів виконавчої влади пропозиції до планів і програм будівництва та реконструкції об’єктів на відповідній території тощо.

Владними повноваженнями господарсько-економічного характеру органи місцевого самоврядування наділяються й у сфері житлово-комунального господарства, у якій зокрема вони зобов’язані утримувати надані у користування чи належні їм на праві власності жилі, виробничі, побутові та інші приміщення відповідно до вимог санітарних норм [333]; у сфері енергетики, де вони беруть участь у розробці комплексних планів постачання енергії споживачам на підпорядкованій їм території; участь у розробці і реалізації системи заходів щодо роботи об’єктів електроенергетики у надзвичайних умовах; регулювання тарифів на теплову енергію відповідно до законодавства; сприяння розвитку енергетики в регіоні [331]; у сфері транспорту, де вони подають допомогу підприємствам і організаціям транспорту у поліпшенні використання транспортних засобів відправниками (одержувачами) вантажів і розвитку (в тому числі на пайових засадах) будівельної індустрії, об’єднують кошти підприємств, організацій, колективних сільськогосподарських підприємств, селянських (фермерських) господарств, кооперативів (за їх згодою), а також бюджетні та позабюджетні кошти для вдосконалення транспортної мережі, будівництва вокзалів, шляхопроводів та інших об’єктів транспорту; організують взаємодію різних видів транспорту з метою більш ефективного їх використання, підвищення якості обслуговування [370] тощо.

Наступною функцією муніципальної влади є соціальна функція. Ефективно працююче місцеве самоврядування як ланка громадянського суспільства має бути передусім зорієнтоване на вирішення питань соціального розвитку відповідної території, покликане здійснювати різноманітні функції у соціальній сфері життя населення. За своєю сутністю соціальна функція муніципальної влади являє собою основні напрями і види їх здійснення у соціальній сфері. За своїм змістом ця функція складається з певних напрямів муніципальної діяльності у різних сферах місцевого життя (сфери охорони здоров’я, соціального забезпечення, фізичної культури і спорту, побутового обслуговування тощо).

Так, органи муніципальної влади повинні вирішувати питання організації, утримання та розвитку комунальних установ охорони здоров’я, забезпечувати санітарне благополуччя населення. До відання місцевого самоврядування віднесена реєстрація відповідно до законодавства статутів (положень) розташованих на відповідній території закладів охорони здоров’я, а також внесення пропозицій до відповідних органів про ліцензування індивідуальної підприємницької діяльності у даній сфері (ст. 32 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»). Органи місцевого самоврядування сприяють розвитку і вдосконаленню мережі лікувальних закладів усіх форм власності.

До основних напрямів діяльності суб’єктів муніципальної влади у соціальній сфері також належить діяльність у сфері соціального захисту членів територіальних громад, яка має прояв у наданні усім соціальних мінімумів, визначених відповідно до державних стандартів у тих галузях, де соціальні послуги забезпечені гарантіями Конституції України. Зокрема, це виховання, забезпечення житлом малозабезпечених, соціального забезпечення за віком та непрацездатності, надання комунальних послуг, вирішення питань про надання допомоги бідним, інвалідам, сім’ям загиблих військовослужбовців, іншим категоріям громадян у будівництві та ремонті індивідуальних жилих будинків, забезпечення зайнятості населення тощо. Зокрема, з метою сприяння зайнятості населення, задоволення потреб громадян у праці за участю або безпосередньо органами місцевого самоврядування розробляються річні та довгострокові державна і територіальні програми зайнятості населення [336].

Широким діапазоном владних повноважень органи місцевого самоврядування наділяються у галузі житлово-комунального господарства, побутового, торговельного обслуговування та громадського харчування. Так, до відання виконавчих органів сільських, селищних, міських рад належить управління об’єктами житлово-комунального господарства, побутового, торговельного обслуговування, що перебувають у комунальній власності відповідних територіальних громад, забезпечення їх належного утримання та ефективної експлуатації, необхідного рівня та якості послуг населенню; облік громадян, які відповідно до законодавства потребують поліпшення житлових умов; розподіл та надання відповідно до законодавства житла, що належить до комунальної власності тощо.

Якщо коло попередніх повноважень відносилося до категорії власних (самоврядних) повноважень, то відповідно до Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» у межах делегованих повноважень у даній сфері виконавчі органи місцевих рад мають право здійснювати заходи щодо розширення та вдосконалення мережі підприємств житлово-комунального господарства, торгівлі, громадського харчування, побутового обслуговування, розвитку транспорту і зв’язку; здійснювати відповідно до законодавства контроль за належною експлуатацією та організацією обслуговування населення підприємствами житлово-комунального господарства, торгівлі та громадського харчування, побутового обслуговування, транспорту, зв’язку, за технічним станом, використанням та утриманням інших об’єктів нерухомого майна усіх форм власності, за належними, безпечними і здоровими умовами праці на цих підприємствах і об’єктах; приймати рішення про скасування даного ними дозволу на експлуатацію об’єктів у разі порушення нормативно-правових актів з охорони праці, екологічних, санітарних правил, інших вимог законодавства; здійснювати контроль за дотриманням законодавства щодо захисту прав споживачів; встановлювати за погодженням з власниками зручний для населення режим роботи розташованих на відповідній території підприємств, установ та організацій сфери обслуговування незалежно від форм власності; вести облік відповідно до закону житлового фонду, здійснювати контроль за його використанням; надавати відповідно до закону громадянам, які потребують соціального захисту, безоплатно житло або за доступну для них плату; здійснювати контроль за станом квартирного обліку та додержанням житлового законодавства на підприємствах, в установах та організаціях, розташованих на відповідній території, незалежно від форм власності; видавати ордери на заселення жилої площі в будинках державних та комунальних організацій; вести облік нежилих приміщень на відповідній території незалежно від форм власності, вносити пропозиції їх власникам щодо використання таких приміщень для задоволення потреб територіальної громади; вести облік та реєстрацію відповідно до закону об’єктів нерухомого майна незалежно від форм власності.

Передбачені Законом «Про місцеве самоврядування в Україні» повноваження знаходять свою конкретизацію у поточному законодавстві. Так, у сфері житлово-комунальних послуг до управлінських повноважень органів місцевого самоврядування належить затвердження та реалізація місцевих програм у сфері житлово-комунального господарства, участь у розробленні та реалізації відповідних державних і регіональних програм; встановлення цін/тарифів на житлово-комунальні послуги відповідно до закону тощо [332]; у сфері захисту прав споживачів органи місцевого самоврядування мають право створювати при їх виконавчих органах структурні підрозділи з питань захисту прав споживачів, які вправі розглядати звернення споживачів, консультувати їх з питань захисту прав споживачів; аналізувати договори, що укладаються продавцями (виконавцями, виробниками) із споживачами, з метою виявлення умов, які обмежують права споживачів; при виявленні товарів (робіт, послуг) неналежної якості, фальсифікованих, небезпечних для життя, здоров’я, майна споживачів чи/та навколишнього природного середовища терміново повідомляти про це відповідні територіальні органи у справах захисту прав споживачів, інші органи, що здійснюють контроль і нагляд за якістю і безпекою товарів (робіт, послуг) тощо [338].

Муніципальна влада у духовній сфері реалізується шляхом здійснення нею культурних функцій. За своєю сутністю функції муніципальної влади у галузі культури являють собою основні напрями її здійснення у вирішенні духовно-культурних питань місцевого значення. За змістом дана функція складається з ряду напрямів діяльності у певних сферах культурного життя територіальних громад (зокрема, сфера освіти, сприяння розвитку науки, поліграфія і видавнича справа, муніципальні радіо і телебачення, театральні і музейні установи, архітектурна діяльність тощо).

Одним із найбільш масштабних напрямів здійснення функцій муніципальної влади у галузі культури є керівництво освітою на відповідній території. До відання місцевого самоврядування належить: управління закладами освіти, які належать територіальним громадам; забезпечення здобуття неповнолітніми повної загальної середньої освіти; сприяння діяльності дошкільних та позашкільних навчально-виховних закладів, дитячих, молодіжних та науково-просвітницьких організацій; створення при загальноосвітніх навчальних закладах комунальної власності фонду загальнообов’язкового навчання, в тому числі за рахунок коштів місцевого населення тощо.

Зокрема, відповідно до ст. 35 Закону «Про загальну середню освіту» органи місцевого самоврядування відносяться до органів управління системою загальної середньої освіти. Органи місцевого самоврядування в галузі загальної середньої освіти в межах їх компетенції забезпечують реалізацію державної політики у сфері загальної середньої освіти на відповідній території; контролюють додержання вимог законів та інших нормативно-правових актів у галузі освіти, обов'язкове виконання Державного стандарту загальної середньої освіти всіма навчальними закладами системи загальної середньої освіти, розташованими на їх території; беруть участь у розробленні та реалізації варіативної складової змісту загальної середньої освіти; створюють умови для одержання громадянами повної загальної середньої освіти тощо [335].

Також законодавством про освіту передбачається наділення органів місцевого самоврядування управлінськими повноваженнями у сфері позашкільної та вищої освіти. Так, з метою реалізації єдиної державної політики у сфері позашкільної освіти, органами місцевого самоврядування забезпечується державний контроль за діяльністю позашкільних навчальних закладів незалежно від підпорядкування, типів і форм власності [353]. Крім того, органи місцевого самоврядування, які мають у своєму підпорядкуванні вищі навчальні заклади, в межах своєї компетенції забезпечують виконання державних програм у галузі вищої освіти тощо [313].

Таким чином, комплекс культурних функцій муніципальної влади дає підстави для висновку про те, що суб’єкти місцевого самоврядування, зокрема територіальні громади, не тільки беруть участь у керівництві важливими сферами духовного життя регіону, а й створюють своєю діяльністю об’єктивні умови розвитку культури всього суспільства.

Органічною складовою частиною муніципального життя є піклування про охорону природи, тобто збереження і раціональне використання землі, надр, вод, лісів, охорона рослинного і тваринного світу, атмосферного повітря тощо. Тому одними з напрямів і видів здійснення муніципальної влади є її функції в екологічній галузі.

Під природоохоронною (екологічною) функцією муніципальної влади слід розуміти основні напрями та види здійснення суб’єктами місцевого самоврядування комплексу заходів із забезпечення сприятливого оточуючого природного середовища на відповідній території. Відповідно, природоохоронна діяльність суб’єктів місцевого самоврядування є реалізацією екологічної функції муніципальної влади.

За предметом природоохоронної діяльності прерогативи муніципальної влади можна поділяти на чотири групи. До першої включаються повноваження суб’єктів місцевого самоврядування з охорони оточуючого природного середовища у цілому (як комплексного об’єкта). До другої – з охорони окремих видів природних об’єктів. Третя група включає повноваження з утворення особливо охоронюваних природних територій та об’єктів місцевого значення. Четверта група включає повноваження з охорони оточуючого середовища при здійсненні різних видів діяльності (у сільському господарстві, містобудівництві, процесі утилізації побутових відходів тощо) [38, c. 35].

Також, функція муніципальної влади щодо захисту навколишнього середовища (екологічна функція) полягає у створенні місцевих програм та в участі в підготовці загальнодержавних і регіональних програм охорони довкілля. Органи місцевого самоврядування можуть виступати як замовники екологічного аудиту [329] та здійснює інші публічно-владні повноваження. Так, чинним екологічним законодавством передбачається, що спеціальне використання природних рослинних ресурсів місцевого значення здійснюється за дозволом, що видається в порядку, який визначається органами місцевого самоврядування. За поданням спеціально уповноважених місцевих органів виконавчої влади у галузі охорони навколишнього природного середовища органами місцевого самоврядування визначається порядок встановлення лімітів спеціального використання природних рослинних ресурсів місцевого значення [362].

Органи місцевого самоврядування у сфері формування, збереження та використання екомережі, в межах своїх повноважень забезпечують розроблення та виконання регіональних і місцевих схем та програм розвитку екомережі, проведення необхідних для цього наукових досліджень; надання відповідно до закону фінансової та іншої підтримки власникам і користувачам земельних ділянок, що знаходяться в межах територій та об'єктів екомережі. В межах повноважень, визначених законом, органами місцевого самоврядування здійснюється контроль за формуванням, збереженням та використанням екомережі [330].

Варто зазначити, що екологічна сфера органічно взаємопов’язана з економічною галуззю. Так, наприклад, органи місцевого самоврядування у разі порушення законодавства про охорону навколишнього природного середовища приймають рішення про обмеження, тимчасову заборону (зупинення) чи припинення діяльності передбачених законом об’єктів електроенергетики [331]. Переплетення публічно-владних впливів місцевого самоврядування в економічній сфері та сфері охорони навколишнього середовища демонструє і гірниче законодавство України. Так, наприклад, до повноважень органів місцевого самоврядування у сфері гірничих відносин відповідно до їх компетенції належать погодження місць розташування на підпорядкованій їм території гірничих підприємств виходячи з інтересів територіальної громади; участь у розробці комплексних планів розвитку гірничодобувної промисловості на підпорядкованій їм території [224].

Свідченням інтеграції муніципальної діяльності в економічній та екологічній сфері є рішення «Про Заходи з реалізації резолюцій громадських слухань щодо збереження історичної забудови, природно-заповідних територій та упорядкування територій зелених насаджень загального користування м. Києва» № 28/3492 від 06.10.2005 р., у якому Київська міська рада, керуючись п. 2 ст. 22 Закону «Про столицю України – місто-герой Київ», ст. 13, п.п. 34 та 42 частини 1 ст. 26 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні”, ст. 13 Статуту територіальної громади міста Києва, вирішила затвердити Заходи з реалізації резолюцій громадських слухань, які відбулись в липні 2005 р., щодо збереження історичної забудови, природно-заповідних територій та упорядкування територій зелених насаджень загального користування м. Києва [673].

Таким чином, основне призначення екологічної функції муніципальної влади виражається у забезпеченні поєднання та узгодження екологічних та економічних інтересів територіальних громад, а також в утворенні необхідних гарантій, спрямованих на реалізацію та захист права людини на чисте та сприятливе оточуюче середовище [37, c. 20; 395–396].

Політична, економічна, соціальна, культурна, екологічна функції муніципальної влади певною мірою аналогічні внутрішнім об’єктним функціям державної влади, зумовлені цілями і завданнями муніципальної демократії та спрямовані на вирішення питань місцевого значення. Ці функції мають переважно внутрішній характер, їх реалізація передусім відповідає інтересам певної територіальної громади. Але локалізація функцій муніципальної влади та інтересів має досить умовний характер, територіальні громади не можуть існувати ізольовано одна від одної. Вони постійно контактують між собою, пов’язані певними господарськими, соціально-культурними зв’язками, мають спільні інтереси в інших галузях місцевого життя. Це зумовлює виділення в системі об’єктних функцій муніципальної влади зовнішніх функцій.

Їх наявність підтверджується специфікою об’єктів зовнішньої муніципальної діяльності, тобто певними галузями і сферами громадського життя (наприклад, зовнішньополітична, зовнішньоекономічна, зовнішньосоціальна тощо) та територіально-просторовими рівнями публічної влади, в межах яких виникають (можуть виникати) муніципальні відносини (наприклад, стосунки між окремими територіальними громадами, зв’язки між громадами та державою, міжнародні зв’язки територіальних громад). Тому, як ми зазначали раніше, можна виділяти зовнішні об’єктні функції муніципальної влади, зокрема зовнішньополітичну, зовнішньоекономічну, зовнішньосоціальну та інші зовнішні функції.

Також, важливу роль у створенні наукової моделі системи функцій муніципальної влади відіграє класифікація основних напрямів і видів її здійснення за іншими ознаками (суб’єктами, територіально-просторовими межами здійснення муніципальної влади, способами, засобами, методами її реалізації тощо).

Так, характеризуючи функції муніципальної влади за суб’єктним критерієм зазначимо лише те, що первинним суб’єктом місцевого самоврядування, основним носієм його функцій і повноважень є територіальна громада села, селища, міста. Тобто саме територіальна громада є первинною суб’єктною основою муніципальної влади та ключовим носієм її функцій.

Свої функції щодо реалізації муніципальної влади вона здійснює безпосередньо та через свої представницькі структури – органи та посадових осіб місцевого самоврядування. Зокрема, органами місцевого самоврядування, що представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від їх імені та в їх інтересах функції і повноваження місцевого самоврядування, визначені Конституцією та законами України є сільські, селищні, міські ради. Органами місцевого самоврядування, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст, у межах повноважень, визначених Конституцією та законами України, а також повноважень, переданих їм сільськими, селищними, міськими радами є обласні та районні ради. Головною посадовою особою територіальної громади відповідно села (добровільного об’єднання в одну територіальну громаду жителів кількох сіл), селища, міста є сільський, селищний, міський голова. Виконавчими органами сільських, селищних, міських, районних у містах (у разі їх створення) рад є їх виконавчі комітети, відділи, управління та інші створювані радами виконавчі органи.

Усі ці суб’єкти – представницькі органи місцевого самоврядування, сільські, селищні, міські голови, виконавчі органи місцевого самоврядування діють за принципом розподілу повноважень у порядку і межах, визначених законодавством України. Тому саме специфічне функціональне призначення цих суб’єктів муніципальної влади є ключовим критерієм розподілу їх компетенції щодо вирішення питань місцевого значення.

Характеризуючи функції муніципальної влади за територіально-просторовим критерієм, зазначимо, що за своєю природою (сутністю) вони не відрізняються одна від одної та спрямовані на один об’єкт – питання місцевого значення. Основними ознаками, за якими їх можна розрізняти, є їх зміст та детерміновані цим змістом форми, в яких здійснюються ці функції. Вважаємо, це розмежування базується саме на характері діяльності територіальних громад та інших суб’єктів системи місцевого самоврядування, її напрямах і видах. Але якщо диференціація функцій за об’єктними ознаками є спільною для всіх територіальних громад, то не можна не звернути уваги на те, що в різних галузях місцевого життя та на різних рівнях адміністративно-територіального поділу муніципальна влада здійснюється по різному, відрізняється її обсяг та форми.

Так, на рівні сіл та селищ найбільш рельєфно має свій прояв соціальна сфера. Переважно аграрна галузь муніципальної діяльності територіальних громад сіл і селищ, досить низький рівень матеріально-технічного забезпечення, довготривале ігнорування прав працівників сільського господарства та пріоритетне ставлення з боку держави до промислового сектору економіки, ніж до сільськогосподарського, значний відсоток людей похилого віку та перманентний відтік молоді у міста, породжує комплекс соціальних проблем, що постають перед місцевими жителями даного рівня та значною мірою детермінує специфічні форми та методи здійснення муніципальної влади.

Політична діяльність територіальних громад сіл і селищ здебільшого обмежується обранням представницьких органів влади, а загалом цей рівень характеризується низьким рівнем політичної активності мас. Економічна галузь діяльності територіальних громад сіл і селищ, як зазначалося, обмежується сільським господарством, а їх діяльність у галузі охорони навколишнього природного середовища майже не відчутна.

Інша річ – здійснення муніципальної влади у містах. Жителі міст є більш політично активними аніж члени сільських та селищних територіальних громад. Як правило, у містах зосереджуються осередки політичних партій, тут частіше проводяться місцеві референдуми, громадські слухання, загальні збори за місцем проживання та інші форми політичної активності населення. Також особливості здійснення муніципальної влади у містах зумовлені наявністю в містах підприємств, організацій, певних середніх-спеціальних та вищих навчальних закладів, інших установ, саме міста є центрами розвитку науки, в них зосереджено кращий потенціал вчених, художників, письменників, людей інших творчих професій, тут працює велика кількість осіб, які мають вищу освіту, що певною мірою сприяє зростанню політичної активності членів територіальних громад цього рівня. Також переважно у містах розташовані об’єкти культури, в них концентруються проблеми, пов’язані з ними.

Так, важливе місце серед міст посідають територіальні громади Києва та Севастополя. Це пояснюється тим, що ці міста відповідно до Конституції України мають спеціальний статус, зумовлений специфічними завданнями і функціями, які покладаються державою на ці міста. Зокрема, спеціальний статус Києва, зумовлений функціями, які покладаються на нього як столичне місто, а Севастополя – функціями, які він має у зв’язку з розташуванням у ньому інфраструктури ВМС України та Чорноморського Флоту Росії.

Значною мірою відрізняється за своєю природою й характер здійснення муніципальної влади на регіональному рівні. Так, усім світовим стандартам щодо визначення параметрів та інших ознак правосуб’єктності регіону [222; 261;661] в Україні відповідає Автономна Республіка Крим. На наш погляд, в основі конституційної правосуб’єктності Автономної Республіки Крим як адміністративно-територіальної автономії – своєрідна форма реалізації місцевого самоврядування як самостійного виду публічної політичної влади. Адже світова практика муніципальної демократії свідчить, що одним з головних принципів ефективної місцевої влади є саме принцип багатоманітності організаційних форм місцевого самоврядування. Прикладом реалізації цього, хоча й не закріпленого у жодному вітчизняному політико-правовому документі, принципу демократії є система організації влади в Автономній Республіці Крим [626, c. 114–115].

Основними предметами відання Автономної Республіки Крим відповідно до ст. 138 Конституції України, які детермінують специфічну систему її функцій та механізм їх реалізації, є: 1) призначення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, затвердження складу виборчої комісії Автономної Республіки Крим; 2) організація та проведення місцевих референдумів; 3) управління майном, що належить Автономній Республіці Крим; 4) розроблення, затвердження та виконання бюджету Автономної Республіки Крим на основі єдиної податкової і бюджетної політики України; 5) розроблення, затвердження та реалізація програм Автономної Республіки Крим з питань соціально-економічного та культурного розвитку, раціонального природокористування, охорони довкілля – відповідно до загальнодержавних програм; 6) визнання статусу місцевостей як курортів; встановлення зон санітарної охорони курортів; 7) участь у забезпеченні прав та свобод громадян, національної злагоди, сприяння охороні правопорядку та громадської безпеки; 8) забезпечення функціонування і розвитку державної та національних мов і культур в Автономній Республіці Крим; охорона і використання пам’яток історії; 9) участь у розробленні та реалізації державних програм повернення депортованих народів; 10) ініціювання введення надзвичайного стану та встановлення зон надзвичайної екологічної ситуації в Автономній Республіці Крим або в окремих її місцевостях.

Тобто, по суті, до предметів відання Автономної Республіки Крим відноситься вирішення питань місцевого (для автономії) значення. Адже самоврядування (незалежно від того у якій формі воно здійснюється – класичне місцеве самоврядування або самоврядування на рівні регіону) на відміну від державної влади, повинно займатися переважно місцевими справами, не роблячи спроб брати участь у вирішенні державних справ, якщо вони не пов’язані з вирішенням проблем місцевих або проблем автономії.

Виходячи з цього влада в автономії, на наш погляд, являє собою своєрідне муніципальне явище, яке продукується соціальним середовищем, хоча й у політичній системі суспільстві воно вплетене у тканину політико-правових, адміністративно-територіальних і соціально-економічних відносин і процесів які відбуваються в державі. Ще раз підкреслимо авторську позицію, згідно якої за своєю конституційно-правовою природою влада в Автономній Республіці Крим є особливою формою реалізації влади територіальних громад та окремим видом самоврядування, яке має специфічну систему функцій та повноважень.
Певною специфікою відрізняється й механізм здійснення місцевого самоврядування на рівні інших адміністративно-територіальних одиниць, зокрема районів та областей, що безумовно, впливає на характер здійснення муніципальної влади на даному рівні [120; 168].

Важливим є й аналіз так званих технологічних функцій муніципальної влади: інформаційної, планування та програмування розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, нормотворчої, бюджетно-фінансової, матеріально-технічної, соціального контролю та інших технологічних функцій.

Так, однією з найважливіших проблем, яка постає при аналізі муніципальної влади є проблема інформаційного забезпечення самоврядних відносин [476–477; 523; 709–710; 721]. Здійснення функцій муніципальної влади неодмінно детермінує зростання потреб інформаційного забезпечення. Якою б складною не була б технологія реалізації завдань управління у системі місцевого самоврядування, до їх вирішення не можна братися без інформації про майбутні потреби та пріоритети населення, ресурси для їх задоволення та можливі способи реалізації. Розгубленість місцевих влад, яка обумовлена відсутністю інформації зростає пропорційно їх прагненню здійснювати реальне самоврядування.

Інформаційна функція муніципальної влади проявляється в інформуванні місцевих жителів про роботу органів місцевого самоврядування, стан муніципального господарства, реалізації принципу гласності у муніципальній діяльності, що є важливою умовою забезпечення активної участі населення у вирішенні питань місцевого значення, контролю за роботою органів місцевого самоврядування тощо. Так, наприклад, відповідно до Закону «Про порядок висвітлення діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування в Україні засобами масової інформації» інформаційні служби (інформаційні управління, інформаційно-аналітичні підрозділи, прес-служби, прес-центри, управління і центри громадських зв’язків, прес-бюро, прес-секретарі та прес-аташе з відповідним апаратом) органів місцевого самоврядування збирають, аналізують, обробляють та оперативно надають інформацію про діяльність цих органів у повному обсязі засобам масової інформації, крім випадків, передбачених законодавством [355].

Так, керуючись положеннями чинного законодавства та враховуючи багаточисельні звернення членів територіальної громади м. Києва щодо проведення систематичних зустрічей з посадовими особами місцевого самоврядування м. Києва, з метою вирішення проблемних питань, віднесених до відання органів місцевого самоврядування м. Києва, Київський міський голова видав розпорядження №43/230 від 18.05.2006 «Про проведення громадських слухань у районах та мікрорайонах м. Києва» [678]. Згідно даного розпорядження, головам районних у м. Києві державних адміністрацій наказується забезпечити повідомлення мешканців району через засоби масової інформації та розміщення оголошень у відведених місцях про час, місце проведення та питання, які виносяться на громадські слухання; оформлення протоколами пропозицій, висловлених учасниками громадських слухань, з визначенням відповідальних виконавців за їх реалізацію і терміни виконання; інформування у десятиденний термін мешканців району про результати громадських слухань, прийняті рішення та терміни їх виконання.

Також, відповідно до чинного законодавства, органи місцевого самоврядування, які створюють та ведуть реєстри та інформаційні бази даних щодо юридичних осіб, безкоштовно надають органам державної статистики інформацію, необхідну для формування та актуалізації Єдиного державного реєстру підприємств і організацій України [328].

Наступною технологічною функцією муніципальної влади є планування та програмування муніципального розвитку. Планування у системі місцевого самоврядування слугуватиме підвищенню ефективності керівництва економічними, соціально-культурними і екологічними процесами на локальному рівні, забезпеченню комплексного розвитку територіальних громад. Функція планування, програмування розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць та розподілу соціальних благ, гарантованих державою, полягає, зокрема, в підготовці і затвердженні програм і планів соціально-економічного та культурного розвитку відповідних територіальних громад, цільових програм з інших питань місцевого значення, забезпечення доступності та адресності соціальних благ. Ці програми і плани мають бути спрямовані на забезпечення оптимальних пропорцій у розвитку різних галузей місцевого життя, раціонального використання природних та інших ресурсів. Крім того, методи планування і програмування використовуються органами місцевого самоврядування і для організації власної роботи. Вони приймають організаційні плани: плани роботи представницького органу, плани роботи постійних і тимчасових комісій рад, плани роботи виконавчих органів місцевого самоврядування тощо.

Законодавство, визначивши предмети відання місцевого самоврядування, відносить прийняття планів та програм розвитку муніципального організму та затвердження звітів про їх виконання до відання органів місцевого самоврядування. Так, виконавчі органи місцевого самоврядування готують відповідні програми соціально-економічного та культурного розвитку сіл, селищ, міст, цільові програми з інших питань самоврядування, подають відповідним радам звіти про хід і результати виконання цих програм, розглядають проекти планів підприємств і організацій, які належать до комунальної власності відповідних територіальних громад, а також підприємств некомунальної власності, діяльність яких може викликати негативні соціальні, демографічні, екологічні та інші наслідки, проводять попередній розгляд планів використання природних ресурсів місцевого значення на відповідній території, пропозицій щодо розміщення, спеціалізації та розвитку підприємств і організацій незалежно від форми власності, подають до районних і обласних рад пропозиції до програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідних регіонів тощо. До відання місцевих рад віднесене затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, цільових програм з інших питань місцевого самоврядування.

Важливу роль у процесі реалізації муніципальних планів і програм відіграють нормотворчі функції муніципальної влади. У реалізації цієї функції беруть участь усі суб’єкти системи місцевого самоврядування, які в межах своїх повноважень приймають відповідні нормативно-правові акти, за допомогою яких встановлюються норми права, які обов’язкові для населення, органів, посадових осіб, підприємств, установ та організацій, що здійснюють діяльність у межах відповідної території. У цьому, власне кажучи, полягає сутність муніципальної правотворчості, яку можна розглядати не тільки як особливу форму реалізації муніципальної влади [162], а й як функцію місцевого співтовариства та уповноважених на це органів місцевого самоврядування, яка проявляється у режимі самоорганізації, щодо виявлення волі місцевого населення та формуванню відповідно до неї публічно-владних приписів, які закріплюються у нормативних правових актах муніципального рівня, які користуються визнанням та захистом з боку держави [218, c. 7].

Акти місцевого самоврядування як управлінські за своєю природою мають вольовий, директивно-обов’язковий та публічно-владний характер. Так, вираження волі населення при прийнятті рішень як безпосередньо, так і представницьким органом, є необхідною умовою існування муніципальної влади [41, c. 26]. Якщо допустити зворотне, то втрачається сенс місцевого самоврядування, яке є діяльністю населення щодо вирішення питань місцевого значення, яка визнається і гарантується державою та може здійснюватися як безпосередньо населенням, так і через представницькі органи.

Ця загальна риса актів місцевого самоврядування посилюється, оскільки ці акти є актами, які виходять від суб’єкта недержавної влади, а суб’єкта місцевого самоврядування – територіальної громади, місцевої ради тощо, але, водночас, цей акт забезпечується примусовою силою закону, що надає йому ознак публічної владності. За цією ознакою правові акти місцевого самоврядування відрізняються від правових актів громадян та інших учасників правовідносин.

Владний характер – загальна ознака правових актів публічної влади (державної влади та місцевого самоврядування), але проявляється він не завжди однаково у актах різних видів її суб’єктів (колективних та одноособових органів державної влади та суб’єктів місцевого самоврядування – територіальних громад, представницьких органів місцевого самоврядування, сільських, селищних, міських голів тощо). Існують відмінності й у проявах ознаки публічної владності правових актів різних суб’єктів одного виду публічної влади, зокрема в правових актах місцевого самоврядування. Ці відмінності обумовлені диференціацією функцій і повноважень суб’єктів місцевого самоврядування, яка існує в системі місцевого самоврядування. У силу цього суб’єкти місцевого самоврядування як носії тієї чи іншої частини муніципальної влади – публічної влади територіальної громади, наділені неоднаковою компетенцією щодо вирішення питань місцевого значення.

Також, практика доводить, що досягнення дієздатна муніципальна влада можлива лише за наявності у територіальної громади повноважень щодо володіння, користування та вільного розпорядження матеріальними, фінансовими та іншими ресурсами, необхідними для здійснення муніципальної діяльності, що зумовлює виділення у системі її технологічних функцій матеріально-технічної функції, яка значною мірою полягає в управлінні об’єктами комунальної власності, у піклуванні про підтримку систем, які забезпечують життєдіяльність населених пунктів (водопостачання, каналізація, транспортне сполучення). Розпорядження майном, яке перебуває у власності місцевого самоврядування, має істотне значення для економічного, культурного, екологічного розвитку даного муніципального організму та здійснюється з урахуванням думки населення.

Не викликає сумнівів й те, що задоволення потреб населення безпосередньо залежить від фінансової самодостатності території. Тому важливе місце у системі технологічних функцій муніципальної влади займає її бюджетно-фінансова функція. Так, відповідно до ст. 143 Конституції України безпосередньо або через органи місцевого самоврядування територіальні громади затверджують бюджети відповідних адміністративно-територіальних одиниць і контролюють їх виконання; встановлюють місцеві податки і збори відповідно до закону; утворюють, реорганізовують та ліквідовують комунальні підприємства, організації і установи, а також здійснюють контроль за їх діяльністю; вирішують інші питання місцевого значення, віднесені законом до їхньої компетенції.

Важливе місце у системі функцій муніципальної влади, яка сприяє розкриттю потенції локальної демократії, посідає функція соціального контролю та захисту інтересів і прав місцевого самоврядування. Соціальний контроль – це проблема як суспільства у цілому, так і спільнот за місцем проживання, які, включаючись у спільну діяльність, забезпечують більший ефект у її вирішенні. Територіальна громада може ініціювати, мобілізувати та підтримати ресурси формального та неформального контролю, здійснювати інституціоналізацію нормативного регулювання, розвивати різноманітні форми соціального партнерства та співробітництва з органами муніципальної влади. Соціальний контроль, який реалізується територіальною громадою спільно з владними структурами, є важливішим фактором стійкості та стабільності системи влади на муніципальному рівні [246, c. 17].

За змістом контрольна функція є сукупністю напрямів діяльності щодо забезпечення реалізації різних інтересів відповідних територій, захисту гарантованих Конституцією і законодавством України прав жителів-членів територіальних громад та проведенні заходів щодо зміцнення громадського порядку тощо. Охорона громадського порядку іманентно притаманна муніципальній владі: повнокровне самоврядування важко уявити без можливості задоволення потреб населення в необхідному громадському порядку. Інтереси місцевого самоврядування в означеній галузі пов’язані, насамперед із можливістю реалізації конкретних потреб населення у забезпеченні особистої безпеки, підтримки атмосфери громадського спокою, створенні сприятливих умов для нормального функціонування підприємств, організацій, праці та відпочинку громадян, поваги їх гідності та громадської моральності [450; 589]. Так, важливу роль у забезпеченні громадського порядку у сфері місцевого самоврядування відіграє місцева міліція, яка утворюється за рішенням органів місцевого самоврядування на підставі подання місцевих державних адміністрацій та виконавчих органів рад, погодженого з Міністерством внутрішніх справ України. Її завданням є забезпечення захисту життя, здоров’я, прав, свобод і законних інтересів громадян та охорони громадського порядку на відповідній території [344].

Також у рамках реалізації правоохоронних функції і повноважень органи місцевого самоврядування сприяють діяльності органів суду, прокуратури, юстиції, служби безпеки, внутрішніх справ та адвокатури. Так, відповідно до ст. 38 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» виконавчі комітети сільських, селищних, міських рад вносять подання до відповідних органів про притягнення до відповідальності посадових осіб, якщо вони ігнорують законні вимоги та рішення рад і їх виконавчих органів, прийняті в межах їх повноважень; звертаються до суду про визнання незаконними актів органів виконавчої влади, інших органів місцевого самоврядування, підприємств, установ та організацій, які обмежують права територіальної громади тощо.

У межах делегованих місцевому самоврядуванню повноважень органів виконавчої влади, які реалізуються виконавчими органами місцевого самоврядування під час реалізації вищевказаної функції, вони забезпечують вимоги законодавства щодо розгляду звернень громадян, здійснюють контроль за станом цієї роботи на підприємствах, в установах та організаціях незалежно від форм власності; вживають у разі надзвичайних ситуацій необхідні заходи відповідно до закону щодо забезпечення державного і громадського порядку, життєдіяльності підприємств, установ та організацій, врятування життя людей, захисту їх здоров’я, збереження матеріальних цінностей; вирішують відповідно до закону питання про проведення зборів, мітингів, маніфестацій і демонстрацій, спортивних, видовищних та інших масових заходів тощо.

Отже, можна зробити висновок, що муніципальна влада є багатофункціональним явищем. Коло виділених нами функцій муніципальної влади можливо не є вичерпним. Безумовно, з часом, поглиблення децентралізації та активне включення інструментів субсидіарності в умовах формування громадянського суспільства об’єктивно приводитиме до збільшення кількості структур, які спеціалізуються на наданні публічних послуг населенню, активізації їх діяльності. Це вимагатиме кардинальних змін у поглядах на муніципальну владу як на виробника місцевих благ і послуг (муніципальних послуг), а звідси – трансформацію усієї системи її функцій.

Адже послідовна інституціоналізація питань місцевого значення та подальше конституювання територіальної громади як первинного суб’єкта муніципальної влади природно продукуватиме становлення інституту «муніципальних послуг», відмінних за своєю сутністю та змісту від «державних послуг», що, у свою чергу, впливатиме на змістовну переоцінку характеру взаємовідносин між державою, органами муніципальної влади і приватними (фізичними і юридичними) особами. Адже владне розпорядництво з боку державних органів, їх посадових осіб – це один формат оцінки їх відносин з громадянами чи юридичними особами, надання відповідних послуг муніципально-владними структурами – інший, а сприяння та створення оптимальних умов для самоорганізації та самообслуговування – третій.

Цілі та завдання муніципальної влади полягатимуть у «виявленні важливих потреб населення, встановленні пріоритетів, визначенні стандартів послуг, які повинні надаватися, та пошук оптимальних шляхів забезпечення цих стандартів» [850, c. 134]. Замість того щоб надавати послуги самостійно, муніципальна влада повинна стати «уповноваженою» з послуг, забезпечуючи задоволення потреб територіальної громади шляхом передачі права на послуги громадським або приватним організаціям. Муніципальна влада має «сприяти», а не забезпечувати послугами, вона «фокусуватиметься» на широкому спектрі проблем територіальної громади, а не на механічному наданні послуг. Концепція «сприяння» означає концентрацію насамперед на гарантуванні того, що місцеві жителі будуть забезпечені всіма послугами за рахунок різних організацій, а не на безпосередньому традиційному їх наданні [834, c. 39], а також свідчить про оптимальний розподіл надання послуг та функцій стратегічної відповідальності за ці послуги.

3.3 Концептуальні проблеми реалізації функцій муніципальної влади в Україні

Муніципальна влада як суспільно-політичне явище має структурно-функціональний характер. При цьому функції мають, як правило, пріоритетний і об’єктивний характер, а структура – похідний і переважно суб’єктивний характер. Структура муніципальної влади, як правило, називається механізмом муніципальної влади, який, водночас, є механізмом реалізації її функцій. Він охоплює суб’єкти й об’єкти цієї влади, способи, засоби та умови її здійснення. Так, не викликає сумнівів, що муніципальна влада реалізується за допомогою певних правових, організаційних, матеріальних, фінансових тощо засобів, що служитимуть реалізації її завдань та функцій. Однак цілісної теорії механізму реалізації функцій муніципальної влади у сучасній науці немає.

В основу побудови теоретичної моделі механізму реалізації функцій муніципальної влади, безумовно, повинне бути покладене вчення про правову природу цього виду публічної влади, специфічний характер основних напрямів і видів її здійснення. Також можливе використання наукових досліджень у галузі конституційного, адміністративного права щодо механізму держави та державної влади, а також процесів реалізації функцій і повноважень функцій держави, функцій і повноважень органів державної влади, органів місцевого самоврядування тощо.

Так, у вітчизняній науці зроблені значні кроки у процесі аналізу механізму (механізму реалізації функцій) держави, державного управління тощо. Так, у механізм держави та механізм здійснення функцій держави включали «елементи, суб’єкти державної діяльності» – державні органи й організації, а також правові акти, якими вони керуються у своєї діяльності. По суті механізм держави описували як взаємодію усіх органів держави щодо виконання її функцій [267, c. 185; 464, c. 13; 465, c. 30; 635, c. 47; 637, c. 46; 853, c. 8, 138]. Так, наприклад, Т. М. Радько вважає, що якщо механізм держави проаналізувати як дієвий феномен, то без будь-яких труднощей можна помітити такі його властивості: форми і методи діяльності органів влади та управління, які утворюють його; організації, що взаємодіють з ним, зокрема, які здійснюють владно-управлінські функції тощо. Тому механізм держави, за такого його розуміння, дозволяє характеризувати дії держави, її активну сторону, яка віддзеркалює діяльність, спрямовану на реалізацію її функцій та завдань, що постають перед нею [670, c. 208].

Предметом дослідження виступав і механізм державної влади. Так, В. Ф. Погорілко по суті одним з перших у вітчизняній юридичній науці відійшов від властивій радянській науці спрощеної теорії функціоналізму, в основі якої по суті було визначення функціоналізму держави, яка опосередкована функціональністю її структури. Звідси й сучасне спрощене використання терміна «механізм державної влади», яке несе у собі те саме завдання – опис бідними до звичайної наочності засобами функціонування державної машини, яка розділена на багато шурупів та гвинтиків, хоча будь-кому зрозуміло, що така аналогія з механізмом при поясненні феномена держави та державної влади зводиться до примітивного пояснення самої машини за допомогою деталей, з яких вона складається. На відміну від цього підходу, В. Ф. Погорілко абсолютно справедливо вважав, що механізм державної влади охоплює її суб’єкти й об’єкти, способи, засоби та умови здійснення, та включав до цього механізму організаційний механізм (організаційні основи) державної влади: органи державної влади, державні організації та інші суб’єкти, яким делеговані повноваження зі здійснення державної влади; нормативно-правовий механізм (нормативно-правові основи) державної влади; інформаційний механізм (інформаційні основи) державної влади; бюджетно-фінансовий механізм (бюджетно-фінансові основи) державної влади; територіальні основи державної влади – територіальний устрій; матеріально-технічні основи державної влади; державні програми.

Нерідко до механізму державної влади, незважаючи на дискусійність цього питання, включають також політичні основи державної влади (політичну систему); економічні основи державної влади (економічну систему); соціальні основи державної влади (соціальну систему); духовні (культурні) основи державної влади (духовну систему); зовнішньополітичні механізми державної влади; історичні основи державної влади, політичні традиції; геополітичні основи державної влади та інші складові [604, c. 25, 26].

Також у науці зроблені спроби проаналізувати деякі аспекти механізму реалізації функцій та повноважень суб’єктів місцевого самоврядування. Так, значний науковий потенціал має позиція А. А. Уварова, на думку якого, у широкому розумінні механізм реалізації функцій місцевого самоврядування включає як елементи, які мають певні публічно-владні повноваження, які необхідні для реалізації функцій місцевого самоврядування, так і елементи, які є безпосередніми виробниками товарів та послуг, пов’язаних із змістом самих цих функцій. Виходячи з функціональної значущості механізм реалізації функцій місцевого самоврядування складають наступні елементи: 1) правотворчі органи місцевого самоврядування, саме населення муніципального утворення, уповноважене приймати рішення нормативно-правового характеру; 2) правозастосовні органи та посадові особи місцевого самоврядування; 3) муніципальні органи та організації, що забезпечують організаційно-технічні умови функціонування муніципальних структур влади, муніципальних установ та підприємств; 4) матеріально-фінансова основа діяльності місцевого самоврядування; 5) муніципальні установи та муніципальні підприємства, які надають відповідні послуги населенню [795, c. 321].

Навряд чи є сенс в контексті дослідження механізму реалізації функцій муніципальної влади аналізувати усі точки зору, які висловлювалися у вітчизняній науці щодо механізму реалізації функцій суб’єктів публічно-владних відносин. Однак, не викликає сумніву, що даний досвід має бути врахованим при створенні сучасної теорії механізму реалізації функцій муніципальної влади. Також слід мати на увазі, що муніципальна влада – це система владних відносин, яка реалізує функції та повноваження місцевого самоврядування. Муніципальна влада є видом публічної (поряд з державною) влади, діє в межах територіальної громади, реалізується від її імені або безпосередньо, або органами та посадовими особами місцевого самоврядування та заснована на нормах права. Муніципальна влада може бути визначена й як система суспільних відносин, в яких, згідно із загальнодержавними та локальними нормами, діяльність одних суб’єктів, впливаючи на діяльність інших, змінює або стабілізує її у відповідності зі своїми цілями в рамках загальнонаціональної політики.
Саме такий концептуальний підхід до дослідження механізму реалізації функцій муніципальної влади дозволить оптимально встановити усі ознаки, які властиві цьому виду публічної влади, суб’єктам місцевого самоврядування, які здійснюють цю владу, визначити нові інтегральні якості, притаманні як територіальним громадам – первинним суб’єктам системи місцевого самоврядування, так й усій системі, але не відомі її організаційно-структурним елементам.

На наш погляд, концептуально проблема механізму реалізації функцій муніципальної влади найбільш щільно пов’язана із поняттям «основ місцевого самоврядування», під якими, як правило, розуміють об’єктивно сформовані у суспільстві економічні, соціальні, фінансові, правові та інші можливості та умови, сукупність яких утворює той базис, на якому будується вся система місцевого самоврядування, здійснюється муніципальна влада. Іншими словами, основи – це той фундамент, на якому здійснюється муніципальне будівництво [894, с. 35].

Такий підхід має вагомий науковий та практичний потенціал, враховуючи, що з точки зору функціонального аналізу (як діяльність населення щодо вирішення питань місцевого значення) місцеве самоврядування завжди обумовлене певними основами – територіальними, організаційними, фінансово-економічними, правовими тощо. Їх об’єктивність виражає загальне у функціональній структурі. Це дозволяє не тільки зафіксувати у законодавстві загальні принципи здіснення місцевого самоврядування, але й виробити загальні механізми реалізації тих чи інших функцій, приймати єдині управлінські рішення. При цьому варто усвідомлювати, що у різних територіальних громадах ніколи не співпадають потенційні можливості та реальна здатність реалізувати такі рішення. У кожній адміністративно-територіальній одиниці формуються конкретні організаційні, фінансово-економічні та правові основи місцевого самоврядування, унікальна їх сукупність.

Поняття «основи місцевого самоврядування» є відносно новим для сучасної науки конституційного та муніципального права, яке, незважаючи на значну увагу дослідників до розробки цього інституту [36, c. 114–171; 191, c. 115–165, 316–347, 389–424; 210, c. 113–148, 334–359; 227, c. 38–41, 49–156; 397, c. 34–69; 423, c. 61–89; 504; 507, c. 199–336; 514; 569, c. 39–72; 652, с. 74–143; 653; 697; 706; 814; 892; 894, c. 33–51, 81–122, 232–271; 895, c. 148–151], все ж таки залишається недостатньо вивченим. Серйозним недоліком більшості наукових праць є те, що інститут «основ місцевого самоврядування» фактично розглядається у «статиці», зовні функціонального (динамічного, реалізаційного) аспекту локальної демократії та зводиться переважно до їх нормативно-правових характеристик. Незважаючи на такий однобічний підхід, позиція дослідників «основ місцевого самоврядування» заслуговує на увагу і, має бути використаною у створенні теоретичної моделі механізму реалізації муніципальної влади.

Основи місцевого самоврядування підкреслюють особливості і специфіку регулювання муніципальних відносин та є важливими системоутворюючими елементами, які знаходяться у взаємозв’язку та складають фундамент локальної демократії. Під основами місцевого самоврядування слід розуміти об’єктивно сформовані у суспільстві демографічні, соціальні, політичні, економічні, культурні та інші можливості та умови, сукупність яких і утворює той базис, на якому будується вся система місцевого самоврядування, здійснюється муніципальна влада.

Саме наявність таких можливостей та умов надає їй соціальну предметність, без якої практична реалізація муніципальної влади немає сенсу. Основи місцевого самоврядування покликані забезпечити самостійність діяльності населення по управлінню місцевими справами, незалежність та невтручання з боку органів державної влади, утворити умови для ефективного вирішення питань, які виникають на місцевому рівні.

Так, до основ місцевого самоврядування у літературі відносяться демографічна, соціальна, територіальна, організаційна, правова, матеріально-технічна, бюджетно-фінансова, ідеологічна (духовна) основи. Іноді до цього переліку додаються і гуманістичні основи, під якими розуміється сукупність норм та інститутів, які закріплюють права й свободи людини в якості вищої цінності та які мають визначати сенс, зміст та діяльність місцевого самоврядування [697, c. 49], що у цілому заслуговує на увагу. Це, у свою чергу, обумовлює виділення демографічного, соціального, гуманістичного, територіального, організаційного, нормативно-правового, матеріально-технічного, бюджетно-фінансового та ідеологічного (духовного) механізмів реалізації муніципальної влади.

Так, демографічний механізм (демографічна основа) реалізації функцій муніципальної влади означає що місцеве самоврядування виходить від людини. Головною метою місцевого самоврядування повинна бути особа, тому необхідно дати їй максимальні можливості для самореалізації. Саме людина та її права мають виступати метою. А територіальна громада та її органи як соціальні організми – засобом. Саме людина, як мешканець певної території, є суб’єктною першоосновою місцевого самоврядування на всіх етапах розвитку суспільства і держави. Люди об’єдналися спочатку в громади, а потім в союзи громад. Місцеве самоврядування діє лише за наявності мешканців в межах тієї чи іншої території.

Свідома спільнота жителів, – територіальна громада, – є первинною ознакою можливої наявності місцевого самоврядування та муніципальної влади. Активність та ефективність участі окремих жителів та їх асоціацій у здійсненні свого права брати участь в управлінні справами територіальної громади як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування, своїх депутатів та інших виборних представників детерміновані цілим комплексом чинників. Передусім ступінь розвитку територіальних громад залежить від ступені розвитку в ній місцевого самоврядування, демократії, самодіяльності, самоорганізації, злагоди та співробітництва жителів та їх соціальних груп, які їх складають, на основі взаємодопомоги, взаєморозуміння, взаємних компромісів та домовленостей, на основі прагнення кожного допомогти одне одному реалізувати свої сподівання та інтереси – ось шлях до місцевого самоврядування та муніципальної влади.

Муніципальна влада не спроможна відродитися, а територіальна громада не може сподіватися на успіх, якщо жителі перебувають у стані дезорганізації та апатії, не мають мережі громадських структур та інституцій, які здатні мобілізувати та чітко виразити загальну політичну волю, перетворити її в ефективний інструмент вирішення питань місцевого значення. Народовладдя у системі місцевого самоврядування визначається та гарантується не тільки необхідним обсягом прав та свобод людини і громадянина, та навіть не тільки реальними можливостями населення брати участь у політиці, формуванні органів публічної влади, розробці, прийнятті та реалізації ними рішень, але й значною мірою громадською свідомістю жителів, їх політичною та правовою культурою, здатністю до участі у громадській діяльності.

Таким чином, житель певного населеного пункту соціалізований в процес самостійного, під свою відповідальність, вирішення власних проблем та колективних проблем територіальної громади, є першоосновою муніципальної влади та одним з ключових суб’єктів реалізації її функцій.

Конституція України закріпила, що Україна є соціальною державою, політика якої спрямована на утворення умов, які забезпечують достойне життя та вільний розвиток людини. Дане конституційне установлення повною мірою відноситься до муніципальної влади, її органів та посадових осіб, обов’язком яких є турбота про соціальну справедливість, добробут місцевих жителів, їх соціальну захищеність. У соціальній державі, передусім, соціальним має бути місцеве самоврядування. Це один з основоположних принципів муніципальної влади, одна з її основ.

Соціальний механізм (соціальні основи) реалізації функцій муніципальної влади – це сукупність органів та інститутів, які надають публічні (передусім соціальні) послуги населенню, а також правові норми, які закріплюють і регулюють соціальну політику місцевого самоврядування, спрямовану на утворення умов, які забезпечують достойне життя і вільний розвиток людини. Соціальний механізм реалізації функцій муніципальної влади здійснює гарантування у сфері економічного, соціального та культурного життя прав та свобод людини на місцевому рівні, прагнення виключити або звести до мінімуму невиправдані соціальні розбіжності. Вони також означають турботу про освіту, культуру, сім’ю, охорону здоров’я, житло тощо.

Існує тісна кореляція між демографічним та соціальним механізмами реалізації функцій муніципальної влади. Адже муніципальна влада характеризується наявністю колосальних демографічних та соціальних ресурсів, які на відміну від матеріальних є невичерпними та мають властивість збільшуватися по мірі інноваційного розвитку територіальних громад, вдосконалення форм місцевого самоврядування, зміни самих людей у процесі соціалізації, самоосвіти та самовиховання, самореалізації своїх сутнісних сил, формування громадської самосвідомості. Так, соціальні ресурси – це продукт спільної діяльності населення, показник соціального інтелекту. Чим вище сумарний соціальний інтелект територіальної громади, тим більші соціальні можливості має населення для вирішення своїх суттєвих місцевих проблем, а звідси більш функціональною стає муніципальна влада.

Демографічні та соціальні ресурси мають ряд особливостей, які принципово відрізняють їх, скажімо, від природних ресурсів. По-перше, природні ресурси є вичерпними як, наприклад, корисні копалини, тоді як соціально-демографічні ресурси у певному сенсі невичерпні. Їх використання не означає їх вичерпання, а навпаки, сприяє прогресуючим змінам, переходу суспільства до нового, більш високого рівня його розвитку. По-друге, демографічні та соціальні ресурси – це не тільки частково, але й цілком поновлювальні ресурси. Використовуючи, наприклад, змагальний ресурс, ми зовсім не зменшуємо та не знищуємо його, а, навпаки, залишаємо у цілісності, зберігаємо та навіть нарощуємо його. Чим активніше використовується змагальний ресурс, тим більшою мірою сприяємо його розвитку. По-третє, природні ресурси можна тримати у запасі та від цього вони не збільшуються та не зменшуються. Інша справа – демографічні та соціальні ресурси. Демографічний та соціальний потенціал муніципальної влади не можна тримати на запас. Він починає швидко знецінюватися та деградувати. По-четверте, природні ресурси піддаються кількісному вимірюванню та оцінці. Можна підрахувати обсяг енергетичних ресурсів та намітити шляхи їх раціонального використання. Так саме можна визначити та оцінити земельні, водні, лісні та інші ресурси. Але складніше це зробити у відношенні соціального інтелекту та генетичного потенціалу місцевої спільноти.

Варто зазначити, що сьогодні намітилася тенденція погіршення демографічної ситуації, що має прояв насамперед у депопуляції територіальних громад, падінні народжуваності та тривалості життя, збільшенні розлучень та зростанні безробіття. Деструктивні впливи зазнає сім’я – головна соціальна цінність членів територіальної громади. До того переважна більшість населення поки не сприймає колосальної ролі самоорганізації та практичної участі у вирішені місцевих проблем.

Оптимізація використання демографічного механізму реалізації функцій муніципальної влади пов’язана з підвищенням народжуваності, середньої тривалості життя, кількості розлучень, удосконаленням структури зайнятості, зниженням рівня безробіття. У зв’язку з цим у територіальних громадах мають утворюватися центри планування сім’ї, зайнятості, які надаватимуть медико-консультативну допомогу тим, хто її потребує. Також можна створювати спеціальні консультативні служби, постійні комітети для прийому інформації та професійної орієнтації молоді, насамперед безробітної. Молодь необхідно включати у громадську, суспільну діяльність, залучати до участі у виборчих кампаніях, інформувати про діяльність органів місцевого самоврядування, висувати на ті чи інші виборні посади в них. Можна створювати приймальні будинки (притулки) для молоді на певний період у випадках конфліктів із батьками або після виходу з колонії чи в’язниці. Місцеві жителі також могли б брати участь у роботі центрів соціальних служб для молоді, мережа яких створюватиметься при органах місцевого самоврядування або місцевих державних адміністраціях. Має проводитися комплекс заходів з оптимального використання соціально-екологічного ресурсу місцевого самоврядування, у тому числі покращення оточуючого природного, архітектурного, культурного, соціального та інших середовищ.

Оптимізація формування ефективного соціального механізму реалізації функцій муніципальної влади значною мірою залежить від оперативного та стратегічного узгодження територіальних міжгрупових та внутрішньогрупових інтересів; забезпечення, гарантування соціальних перспектив; сприяння ритмічності життєдіяльності територіальної громади; узгодження особистих та групових інтересів жителів; формування конкурентного середовища та утворення більш сприятливих умов життя у порівнянні з іншими територіальними громадами; демонстрація досягнутих територіальною громадою успіхів та популяризація муніципальних практик; підвищення авторитету місцевої влади; підвищення рівня соціальної інформованості населення; сприяння утворенню та розвитку неформальних об’єднань; забезпечення та поглиблення «спільності переживань»; підвищення культури муніципальної влади.

Важливу роль у загальній схемі організації та здійснення муніципальної влади, а також визнанні, володінні, користуванні, розпорядженні та захисті прав місцевого самоврядування займає гуманістичний механізм (гуманістичні основи) реалізації функцій муніципальної влади. Під гуманістичним механізмом (гуманістичними основами) реалізації функцій муніципальної влади розуміється сукупність правозабезпечувальних, правозахисних та правоохоронних інституцій, а також правових норм та врегульованих ними суспільних відносин, які виникають у процесі здійснення функцій місцевого самоврядування щодо дотримання та забезпечення прав та свобод людини і громадянина, які повинні визначати сенс та зміст муніципальної влади.

Аксіоматично, що у демократичній, соціально-правовій державі передовсім публічна влада має бути гуманістичною та відповідальною перед людиною за свою діяльність. Публічна влада, як державна, так і муніципальна, повинна служити головній цілі: забезпеченню прав та свобод людини і громадянина, утворенню всіх необхідних умов для їх визнання, реалізації та захисту. Гуманістична спрямованість публічної влади – основний вектор діяльності державної влади та місцевого самоврядування. Гуманізм – своєрідний суперпринцип всього місцевого самоврядування, як і всього конституційного ладу. Тому основу формування демократичного конституційного ладу має складати передусім гуманістичний механізм (гуманістичні основи) реалізації функцій муніципальної влади.

Питання організації муніципальної влади невід’ємно пов’язані з територіальним устроєм держави, тому що функціонування органів місцевого самоврядування здійснюється в межах певних територіальних одиниць, на які поділяється територія держави. Адже об’єднуючись у спільноти, асоціації, комуни, територіальні колективи, територіальні громади для колективного вирішення питань місцевого значення, люди стали визначати території цих спільнот. Територіальний механізм (територіальну основу) реалізації функцій муніципальної влади складають адміністративно-територіальні одиниці: село, селище, місто, район у місті, район, область, Автономна Республіка Крим. Існуючий територіальний устрій держави, з одного боку, відображає історично сформовану територіальну структуру країни, поділ суспільства на територіальні громади, територіальні й національно-територіальні спільності та їх комплекси, а з другого – сприяє формуванню таких колективів, спільностей та їх об’єднань.

Суб’єкти місцевого самоврядування здійснюють муніципальну діяльність у відповідності з цими об’єктивними чинниками. За допомогою території забезпечується організація місцевого життя як єдиного цілого, тобто раціональний взаємозв’язок різних його сфер і галузей, інтересів різних його учасників, процесів діяльності і розвитку. Під територією тут слід розуміти певну частину соціального (в першу чергу, населення), природного (в тому числі природно-ресурсного та екологічного), економічного, інфраструктурного, культурно-історичного та, власно, просторового потенціалів держави, на яку розповсюджується юрисдикція державної або муніципальної влади.

Саме тому, враховуючи, що місцеве самоврядування реалізує свої функції і повноваження у межах певної території, відведеної для цих цілей державою, неодмінною складовою механізму реалізації функцій муніципальної влади є територія. Територія є просторовою основою здійснення муніципальної влади, розташування і діяльності органів муніципальної влади і водночас її творцем і гарантом.

Також до механізму реалізації функцій муніципальної влади входять способи та засоби інституційного (організаційного) оформлення процедур її здійснення, а саме організаційний механізм реалізації функцій муніципальної влади, або її організаційно-політичні, організаційно-економічні, організаційні соціально-культурні та інші організаційні основи.

Так, приоритетне місце у процесі організаційного забезпечення реалізації функцій муніципальної влади займає її організаційно-політичний механізм, центральною складовою якої є система місцевого самоврядування. По суті система місцевого самоврядування це політична система суспільства в мініатюрі.

Пояснити даний момент можна усвідомивши феномен системності місцевого самоврядування в цілому та з’ясувавши, що являє собою система місцевого самоврядування зокрема (хоча іноді, як це не парадоксально, ці поняття отожнюються [807])? У літературі під системою місцевого самоврядування розуміють визначену законодавством цілісну, структурно і функціонально впорядковану сукупність місцевих жителів, органів та посадових осіб місцевого самоврядування, органів самоорганізації населення, що існують та діють на єдиних принципах і разом складають специфічну форму організації місцевої влади – місцеве самоврядування [274, c. 37]. Іноді система місцевого самоврядування розглядається як сукупність різних організаційних форм та інститутів, через які територіальна громада здійснює місцеве самоврядування [480, c. 665], з чим у цілому варто погодитись.

Певні складнощі визначення категорії «система місцевого самоврядування» можна пояснити тим, що в законодавстві немає чіткого визначення понять «суб’єкт місцевого самоврядування» та «система місцевого самоврядування». Так, наприклад, ст. 5 чинного Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», маючи назву «Система місцевого самоврядування», реально не відображає зміст даного явища, зводячи (звужуючи) його до системи суб’єктів місцевого самоврядування, при цьому не беручи до уваги, наприклад, форми безпосереднього волевиявлення територіальних громад. У зв’язку з цим, більш продуктивним є підхід, за якого система місцевого самоврядування складається з елементів, до яких відносяться суб’єкти місцевого самоврядування (місцеве населення, представницькі органи та ін.) та компонентів (структурні одиниці, взаємодія яких завдає й забезпечує якісні особливості, що притаманні системі), серед них: а) форми безпосереднього волевиявлення населення (референдум, вибори, опитування і тощо.); б) форми представництва публічної влади місцевого населення (органи місцевого самоврядування); форми представництва територіального громадського самоврядування (органи самоорганізації населення) [797, c. 29].

Виходячи з цього, не викликає сумнівів те, що муніципальна влада може ефективно функціонувати лише за умовою оптимального поєднання безпосередньої та представницької демократії. Наявність форм прямої та опосередкованої діяльності територіальних громад дозволяє ряду авторів виділяти у системі механізмів (основ) місцевого самоврядування народовладні основи. На думку В. В. Пиліна та В. М. Сахарнової основи народовладдя являють собою сукупність норм, які регулюють суспільні відносини, які виникають в процесі здійснення влади місцевим населенням безпосередньо, а також через органи місцевого самоврядування [665, c. 28; 697, c. 49]. В цілому не заперечуючи запропоноване виділення в організаційному механізмі місцевого самоврядування основ народовладдя, зауважимо, що було б методологічно невірним зводити основи народовладдя виключно до сукупності правових норм. Вважаємо, що основи народовладдя мають складати передусім основні форми народовладдя, його загальні принципи, функції, механізм здіснення, найважливіші гарантії народовладдя тощо.

Варто мати на увазі і те, що більшість питань місцевого значення вирішується через опосередковані, здебільшого представницькі, форми реалізації муніципальної влади. Справа не тільки у тому, що форми прямої демократії обмежено використовуються в наслідок суперечливого та фрагментарного законодавства, або в силу їх нерозвиненості чи апатії населення. Навіть якщо ці форми будуть застосовуватися широко та ефективно, вони не зможуть конкурувати за обсягом та динамікою вирішуваних питань із діяльністю органів місцевого самоврядування. Незважаючи на те, що використання форм прямого волевиявлення громадян на рівні місцевого самоврядування за визначенням відіграє або, принаймні, має відігравати більш значущу роль, аніж на рівні державної влади, воно не спроможне замінити постійну організаційну діяльність спеціально утворених структур, виключаючи хіба що найдрібніші поселення, де деякі з цих структур можуть не утворюватися.

До ланок організаційно-економічного, організаційно-соціального та організаційно-культурного механізму реалізації функцій муніципальної влади можна віднести підприємства, установи й організації, в тому числі банки, страхові товариства, заклади культури, освіти, спорту, охорони здоров’я, науки тощо, які знаходяться на праві комунальної власності територіальних громад та спеціалізуються на наданні послуг місцевому населенню.

Думається, що найбільш оптимально сутність організаційно-економічного та організаційно-соціального механізму реалізації муніципальної влади характеризує феномен «муніципального», або «місцевого господарства», під яким, як правило, розуміється сукупність різних підприємств, розташованих у даній місцевості (місті, районі). При цьому місцеве господарство (або частіше говорять «місцева промисловість») розглядається як частина народного господарства. Інші ототожнюють із місцевим господарством підприємства тільки комунального господарства, тобто підприємства, що обслуговують населення місцевого співтовариства. Деякі трактують місцеве господарство як діяльність місцевих органів влади й місцевого самоврядування, спрямовану на задоволення потреб у благоустрої [105, c. 730; 195, c. 220–221; 205, c. 12; 382, c. 64–65; 816, c. 53]. Таким чином, цей термін слід розуміти не тільки у вузькому або широкому смислах, але й таким, що має нібито свою «мікроглобалістику» [71, c. 119].

Не зважаючи на значні розбіжності у доктринальних підходах щодо тлумачення поняття «муніципальне господарство», саме тут криється найбільш раціональне зерно, що характеризується системоутворюючими властивостями. Виходячи з цього, категорія «муніципальне господарство» стає в один ряд із такими категоріями, як «муніципальне співтовариство» («територіальна громада»), «муніципальна власність», «муніципальна влада». По вертикалі ця категорія співвідноситься з такими поняттями, як «державне господарство», «державна власність», «державна влада», а по горизонталі – «приватне господарство», «приватна власність» [816, c. 55].

Безумовно, життя територіальної громади, у тому числі господарське, неможливо звести лише до діяльності органу та посадових осіб місцевого самоврядування та, тим більше, до діяльності комунальних підприємств або комунального господарства (прибирання вулиць, протипожежна служба, громадський транспорт та ін.), але ми переконані, що у контексті дослідження економічних аспектів організаційного механізму реалізації муніципальної влади порушення питання про його співвідношення з аналогічним сегментом механізму державної влади є цілковито виправданим, а категорія «муніципальне господарство» повністю адекватна такому дослідженню.

Отже, можна зробити висновок, що однією з детермінуючих складових механізму реалізації функцій муніципальної влади, чинником культивації територіальної громади як основного суб’єкта муніципальної влади і муніципальних інтересів, основою подолання патерналістського типу свідомості та зближення населення з муніципальною владою, у кінцевому випадку, є тільки ефективна муніципальна економіка. На цій базисній основі активізується формування у громадян уявлень щодо можливостей місцевого самоврядування, так як завдяки підвищення рівня життя посилюється самоідентифікація людини із відповідною територіальною громадою, основний суб’єкт муніципальної влади стає більш об’єднаним та здатним до нарощування елементів самоорганізації.

Не менш важливе значення має нормативно-правовий механізм (нормативно-правові основи) реалізації функцій муніципальної влади. У ст. 1 Конституції України закріплено, що Україна є правова держава. Для правової держави характерними ознаками є: верховенство права і закону у всіх сферах громадського і державного життя; реальність прав та свобод особи, забезпечення її вільного розвитку, взаємна відповідальність особи і держави. У відповідності з принципами правової держави самостійна діяльність населення по ефективному рішенню питань місцевого значення можлива лише за умовою детальної нормативної регламентації громадських відносин, які виникають в процесі здійснення муніципальної влади. Тому велике значення в процесі реалізації муніципальної влади відіграє нормативно-правова регламентація діяльності суб’єктів місцевого самоврядування. Сукупність нормативно-правових актів та правових норм які регулюють муніципальні відносини у своєї сукупності утворюють нормативно-правовий механізм (нормативно-правові основи) реалізації функцій муніципальної влади.

Нормативно-правовий механізм (нормативно-правова основа) реалізації функцій муніципальної влади являє собою взаємопов’язану систему нормативно-правових актів, які регулюють питання визнання, організації, діяльності, гарантування місцевого самоврядування та його призначення як інституту в загальному механізмі публічної влади України.

Систему цих актів складають нормативно-правові акти загально державного значення (Конституція України, акти прийняті на всеукраїнському референдумі, закони тощо), міжнародні документи, до яких приєдналась Україна, та локальні акти (статути територіальних громад, рішення прийняті на місцевих референдумах, акти органів місцевого самоврядування тощо).

Однією з найбільш глибоких та стабільних нормативно-правових основ муніципальної влади, організації і діяльності її суб’єктів є Конституція України. Усі конституційні норми про муніципальну владу можна поділити на норми, якими: 1) визнається інститут місцевого самоврядування в Україні; 2) визначається призначення місцевого самоврядування; 3) встановлюються муніципальні права та свободи людини і громадянина та забороняються обмеження прав на місцеве самоврядування; 4) закріплюється політичний механізм (форми здійснення) та регулюється організація і діяльність місцевого самоврядування; 5) встановлюється економічний механізм (економічна основа) місцевого самоврядування; 6) закріплюється територіальний механізм (територіальна основа) місцевого самоврядування; 7) встановлюються функції та компетенція місцевого самоврядування; 8) встановлюються гарантії місцевого самоврядування.

Однак, норми Конституції не можуть охопити своїм регулюванням всієї багатоманітності суспільних відносин, що виникають у сфері муніципальної влади. Поряд з Конституцією України систему нормативно-правових актів, що регламентують організацію і функціонування місцевого самоврядування в Україні становлять закони України, відповідні акти Президента України і Кабінету Міністрів України, акти органів місцевого самоврядування та акти, прийняті на місцевих референдумах тощо.

Так, серед законів України, що містять норми, які регламентують питання організації та функціонування місцевого самоврядування, особливе місце займає Закон «Про місцеве самоврядування в Україні», який по-суті є «базовим» законом з цих питань. Саме на підставі цього Закону були розроблені законопроекти та прийняті закони, в яких регламентуються окремі питання функціонування місцевого самоврядування, наприклад: «Про передачу об’єктів права державної та комунальної власності» [352], «Про столицю України – місто-герой Київ» [367], «Про органи самоорганізації населення» [351], «Про службу в органах місцевого самоврядування» [365], «Про статус депутатів місцевих рад» [366], «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» [312], «Про транскордонне співробітництво» [369] та інші закони. Необхідність прийняття зазначених законів прямо передбачена у Законі «Про місцеве самоврядування в Україні» або випливає з його положень.

Особливе місце у нормативно-правовому механізмі реалізації муніципальної влади, організації її внутрішніх структур та формуванні компетенційної бази займають і міжнародно-правові стандарти локальної демократії [63–64; 71, c. 148–164; 118]. Використання міжнародно-правових норм і стандартів у нормативному регулюванні організації та функціонування муніципальної влади в Україні є дуже своєчасним. Входження України у світове співтовариство як повноправного члена наклало на неї певні обов’язки з реалізації своїх міжнародно-правових зобов’язань не тільки на міжнародній арені, але й усередині країни. З останнім виникають істотні складності, обумовлені не стільки небажанням правлячої еліти виконувати міжнародні зобов’язання, скільки важкою політичною й економічною кризою, в які знаходиться Україна.

Наслідком цього виступає відсутність матеріальних умов і політичної волі, а також особливості менталітету народу, який прожив і виростив багато поколінь в умовах тоталітарного мислення, що припускає i досить низький рівень правосвідомості та правової культури та переводить реалізацію ратифікованих Україною міжнародних стандартів локальної демократії у площину привабливих декларацій, а процес формування муніципальної влади, яка базується на їх принципах, відсуває на невизначений термін.

Важливе місце у нормативно-правовому механізмі муніципальної влади займають акти Конституційного Суду України та підзаконні нормативні акти органів державної влади: відповідні укази Президента України, постанови Кабінету Міністрів України, нормативно-правові акти міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, місцевих державних адміністрацій, нормативні акти інших органів державної влади.

Окрему групу нормативно-правових актів, які регулюють муніципальні відносини, складають акти, прийняті у системі місцевого самоврядування. Це статути територіальних громад, рішення прийняті на місцевих референдумах, регламенти місцевих рад, рішення рад, розпорядження сільських, селищних, міських голів, рішення виконавчих комітетів місцевих рад, договори про розмежування предметів відання місцевих рад та органів місцевої державної виконавчої влади тощо. Всі ці акти знаходяться між собою у певному зв’язку, причому не тільки у змістовному плані. Пріоритет належить актам, які приймаються самим населенням. Безпосереднє волевиявлення громадян служить найбільш демократичним джерелом правотворчості. Особисті та соціальні інтереси знаходять тут органічне поєднання. Причому в інституціональному відношенні такі рішення можна називати актами муніципальної влади, оскільки зближується та навіть зливається коло осіб, які приймають рішення, та коло осіб, які виконують ці рішення.

Вагому роль у процесі реалізації функцій муніципальної влади також відіграють правові звичаї та морально-етичні норми. Вони найбільш яскраво відображають локальний та природний (антропологічний) характер місцевого самоврядування. У нормах звичаєвого права відображається особлива близькість муніципальної влади до населення, формуються правила поведінки, засновані, як правило, на вірі в їх розумність та адекватність інтересам місцевого співтовариства [20, c. 26–27].

Успішне функціонування муніципальної влади повинно забезпечуватися не тільки організаційними та правовими методами, але й матеріальними і фінансовими засобами. Економічні основи є одним із головних базових елементів місцевого самоврядування. Вони забезпечують господарську самостійність суб’єктів місцевого самоврядування, слугують задоволенню потреб територіальних громад, створюють умови для їх нормальної життєдіяльності. У них закладений економічний потенціал як для перетворення господарського життя місцевих спільностей, так і для поглиблення політичних процесів демократизації всього суспільства, розвитку муніципальної демократії, забезпечення реальних умов для здійснення прав і свобод людини і громадянина – члена територіальних громад.

На сьогоднішній день у теорії та на практиці розповсюджені різні підходи у тлумаченні поняття «економічні основи місцевого самоврядування» [227, c. 147; 387, с. 141; 507, c. 312; 580, c. 202; 894, c. 39]. У цілому сприймаючи означені характеристики, ми вважаємо, що поняття економічного механізму (економічних основ) реалізації функцій муніципальної влади розкриває глибинні процеси досягнення територіальними громадами самостійності у вирішенні питань місцевого значення, розвитку муніципальної демократії, прав та свобод людини і громадянина. Тому дане поняття виходить за межі суто економічної проблематики. Його зміст не тільки не обмежується товарно-речовими еквівалентами відносин власності та, відповідно, встановленням матеріальної (економічної) основи владарювання на місцевому рівні, більш того, цей бік не є головним. Визначальне значення у змісті поняття «економічна основа місцевого самоврядування» має його соціальна спрямованість, яка пов’язана з орієнтацією на задоволення потреб місцевих жителів [577, c. 408].

За будь-яких умов серцевину економічного механізму (економічної основи) реалізації функцій муніципальної влади складає система об’єктів муніципальної економіки – рухоме і нерухоме майно, доходи місцевих бюджетів, позабюджетні цільові (у тому числі валютні) та інші кошти, земля, природні ресурси, що є у комунальній власності територіальних громад, а також інших ресурсів, які становлять потенціал, який може використовуватися для задоволення потреб місцевих жителів. Системоутворююче місце в економічному механізмі реалізації функцій муніципальної влади займає комунальна власність. Від імені і в інтересах територіальних громад права суб’єкта комунальної власності здійснюють відповідні ради.

Складовою частиною економічного механізму реалізації функцій муніципальної влади є фінансові ресурси територіальних громад. Конституція України визначає принципові засади формування і структуру фінансової основи місцевого самоврядування в Україні. Це зумовлено передусім тим, що ефективне функціонування системи місцевого самоврядування значно залежить від наявності в володінні та вільному розпорядженні у територіальних громад фінансових та інших ресурсів, необхідних для виконання покладених на них завдань. Складовою частиною фінансової основи місцевої демократії є місцеві бюджети та інші кошти, якими можуть розпоряджатися органи, обрані територіальними громадами. Кошти органів місцевого самоврядування мають бути відповідними наданим їм Конституцією і законодавством функціям і повноваженням. Однією з ланок муніципальних фінансів є кошти суб’єктів господарювання (фінансові ресурси комунальних підприємств, а також ресурси фірм, організацій, які використовуються ними на фінансування соціально-культурних та житлово-комунальних об’єктів). Органи місцевого самоврядування мають право встановлювати місцеві податки і збори, які зараховуються до відповідних бюджетів.

На сучасному етапі турбує той факт, що процес формування економічних основ місцевого самоврядування в Україні відбувається вкрай повільно. Незважаючи на законодавчо продекларовану самостійність органів місцевого самоврядування у вирішенні внутрішніх проблем підвідомчих їм територій, продовжує зберігатися істотна економічна залежність муніципальної влади від держави. Народившись у надрах економічних протиріч перехідного періоду, вона розвинулася на ґрунті ущемлення муніципальних структур у процесі розподілу повноважень, власності та фінансових ресурсів між різними суб’єктами економічних ресурсів.

Це дозволяє охарактеризувати економічний механізм (економічні основи) реалізації функцій муніципальної влади в умовах ринкової трансформації як суперечливий взаємозв’язок відносин, які складаються у муніципальних органів з органами державної влади, а також господарюючими суб’єктами різних форм власності. Є підстави вважати, що надійність економічного механізму (економічних основ) реалізації функцій муніципальної влади, а звідси, й ефективність усієї муніципальної системи, яка формується в Україні знаходяться у безпосередній залежності від темпів та результативності робіт з утворення оптимального механізму вирішення існуючих суперечностей.

Важливе місце в процесі здійснення функцій муніципальної влади, враховуючи певні історичні, національно-культурні, мовні, релігійні територіальні нюанси здійснення місцевого самоврядування, займають ідеологічні (духовні) моменти. Так, наприклад, елементом ідеологічного механізму (ідеологічних основ) реалізації функцій муніципальної влади може виступати символіка територіальних громад сіл, селищ, міст (гімн, герб, прапор, муніципальний девіз тощо), яка відображає їх історичні, культурні, соціально-економічні та інші місцеві особливості і традиції. Елементом культурного механізму (культурних основ) реалізації функцій муніципальної влади може виступати місцева мова [584, c. 13, 18–19].
Окрім зазначених моментів, організація та діяльність муніципальної влади зачіпає різні моральні, психологічні, політичні та інші аспекти громадського життя. Тому, вважає Т. М. Бялкіна, припустимо виділення психологічного механізму (моральних основ) реалізації муніципальної влади, які характеризують ставлення суспільства до ідей та цінностей місцевого самоврядування, ступінь його морально-психологічної здатності сприйняти ці ідеї та цінності [187, c. 40].

На думку Л. М. Недокушевої, ще однією особливістю механізму здійснення муніципальної влади є конституційна фіксація принципу самостійного та під свою відповідальність здійснення місцевого самоврядування. Адже характеризуючи здійснення влади народом безпосередньо або через органи державної влади законодавець не говорить про їх здійснення під будь-чию відповідальність [588, c. 80]. По суті, на аналогічних концептуальних позиціях знаходиться Т. М. Бялкіна, яка вважає, що відповідальність за здійснення компетенції місцевого самоврядування є логічним завершенням розгляду питання про реалізацію компетенції, оскільки цей процес може бути ефективним тільки за наявності реально функціонуючого механізму відповідальності відповідних органів та посадових осіб [186, c. 47].

З такими висновками важко не погодитись. Адже сама філософія та практика місцевого самоврядування ґрунтується на ідеях відповідальної муніципальної влади. Продумане та ефективне здійснення цієї влади, реалізація її функцій та повноважень передбачає прояв ініціативи, творчості, самостійних дій з боку кожного учасника муніципального процесу, який може здійснюватися лише в умовах справжнього самоврядування та свободи вибору оптимальних варіантів рішень і використання засобів з їхньої реалізації. У свою чергу така свобода неможлива без відповідального ставлення до самоврядування та відповідальності усіх учасників муніципального процесу за соціальні наслідки своїх дій. Самоврядування й свобода, з одного боку, та відповідальність, з іншого, – це дві сторони однієї медалі, які можуть існувати та розвиватися взаємопов’язано, доповнюючи та зміцнюючи одне одного.

Юридична відповідальність у системі місцевого самоврядування є однією з ключових «проблемних зон» вітчизняної муніципальної практики. У законодавстві України про місцеве самоврядування взагалі відсутня певна інтеграційна одиниця, яка б впорядковувала та призводила до єдиного знаменника всі складові юридичної відповідальності у сфері місцевого самоврядування. Тому варто погодитись з ідеєю прийняття окремого закону, в якому були б чітко визначені суб’єкти, підстави, санкції, механізм реалізації такої відповідальності. Прийняття такого закону мало б велике значення для вдосконалення системи локальної демократії, а також справило б психологічний вплив на зміну стереотипів поведінки жителів – членів територіальних громад. Адже без формування цілісного механізму муніципально-правової відповідальності народ не може стати реальним сувереном в своїй державі, а незадоволення політикою, яка проводиться владою, може призводити до нецивілізованих, насильницьких форм вирішення політичних та інших проблем.

У цьому аспекті, варто зазначити, що експертами Асоціації міст України та громад за участю автора у 2006 р. було ініційовано розробку проекту Закону України «Про відповідальність у системі місцевого самоврядування в Україні» у вигляді закону про внесення змін до чинного законодавства про місцеве самоврядування у частині щодо відповідальності його суб’єктів [320].

Таким чином, можна зробити висновок, що механізм реалізації функцій муніципальної влади являє собою систему демографічних, соціальних, гуманістичних, територіальних, політичних, організаційних, нормативно-правових, економічних, соціально-культурних, ідеологічних, духовних, моральних способів і засобів матеріалізації місцевого самоврядування в процесі самостійного та під свою відповідальність вирішення територіальними громадами питань місцевого значення, а також делегованих місцевому самоврядуванню повноважень державної влади в межах Конституції і законів України, обумовлюючи демократичний та правовий характер, соціально-орієнтовану визначеність та предметність муніципальної влади.
3.1. Висновки до третього розділу
1. Функції муніципальної влади – це постійні напрями та види нормативно-регламентованої й організаційно-забезпеченої публічно-самоврядної діяльності територіальних громад щодо вирішення питань місцевого значення, обумовлені об’єктивними потребами муніципального розвитку з точки зору внутрішніх і зовнішніх завдань місцевого самоврядування, у яких виражаються і конкретизуються сутність та соціальне призначення муніципальної влади.

Таке визначення поняття функцій муніципальної влади дозволяє стверджувати, що вони: 1) є основними або кардинальними, пріоритетними та постійними напрямами і видами її здійснення, передусім щодо реалізації природного права людини і громадянина на місцеве самоврядування; 2) відображають недержавну природу муніципальної влади (хоча певною мірою суб’єкти місцевого самоврядування беруть участь у реалізації функцій державної влади); 3) охоплюють основні сторони соціальної спрямованості муніципальної влади та обумовлюють об’єктивно необхідні та соціально бажані цілі та завдання, тобто дають відповідь на питання, чим має займатися місцеве самоврядування та розкривають матеріальний зміст публічно-владної діяльності суб’єктів його системи; 4) обумовлюються нормативною регламентованістю, організаційною забезпеченістю та безпосередньою залежністю структури механізму місцевого самоврядування від системи функцій, які воно здійснює, тобто характеризують способи, засоби, методи, за допомогою яких забезпечується реалізація публічно-владних прерогатив муніципальної влади.

2. Муніципальна влада, будучи самостійним видом публічної влади, за природою, сутністю та діапазоном здійснюваних нею функцій є найбільш соціально орієнтованою формою здійснення публічної влади. Функціональна цінність місцевого самоврядування полягає у його необхідності громадянському суспільству. Важливе функціональне призначення муніципальної влади – каталізація формування та вдосконалення громадянського суспільства, оскільки лише свідома участь жителів у процесі утворення гідних умов життя на певній території сприяє формуванню у них відповідальності за рішення місцевих проблем, тим саме підвищує їх загальну соціальну та громадянську активність.

3. Муніципальна влада є багатофункціональним явищем. Діапазон функцій складає цілісна система напрямів та видів здійснення цього виду публічної влади: 1) політичних, економічних, соціальних, культурних, екологічних та зовнішніх функцій (серед об’єктних функцій); 2) функції муніципальної влади, які здійснюються безпосередньо територіальними громадами, функції муніципальної влади які здійснюються представницькими органами місцевого самоврядування, функції муніципальної влади, які реалізуються сільськими, селищними, міськими головами, функції муніципальної влади, які реалізуються виконавчими органами місцевого самоврядування (серед суб’єктних функцій); 3) функції муніципальної влади, яка здійснюється на рівні територіальних громад села, селища, міста або регіону (серед територіальних функцій); 4) інформаційних, планування та програмування розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, нормотворчих, бюджетно-фінансових, матеріально-технічних, соціального контролю тощо (серед технологічних функцій).

4. У функціональному плані муніципальна влада є найбільш динамічним та наближеним до кожного жителя інструментом надання публічних послуг. Розвиток місцевого самоврядування та формування громадянського суспільства об'єктивно вимагає кардинальних змін у поглядах на публічну політичну владу, у тому числі – муніципальну владу, як на виробника місцевих благ і послуг (муніципальних послуг), а звідси – трансформацію усієї системи її функцій. Послідовна інституціоналізація питань місцевого значення та подальше конституювання територіальної громади як первинного суб'єкта муніципальної влади природно продукуватиме становлення інституту «муніципальних послуг», відмінних за своєю сутністю та змісту від «державних послуг», що, у свою чергу, впливатиме на змістовну переоцінку характеру взаємовідносин між державою, громадянським суспільством, органами муніципальної влади і приватними особами.

5. У процесі свого функціонування по мірі становлення в Україні конституціоналізму та класичних форм муніципалізму муніципальна влада має стати «уповноваженою» з послуг, забезпечуючи задоволення потреб територіальної громади шляхом передачі права на послуги громадським або приватним організаціям. Загальною тенденцією становлення муніципалізму та розвитку функцій муніципальної влади має стати те, що місцеве самоврядування має формуватися як самоврядна публічно-сервісна влада, яка має «орієнтуватися» у всьому діапазоні проблем територіальної громади, а не механічно надавати послуги, здійснювати функції сприяння, а не безпосереднього забезпечення послугами.

6. Аналіз актуальних проблем реалізації функцій муніципальної влади дозволив зробити висновок, що відповідний механізм являє собою систему демографічних, соціальних, гуманістичних, територіальних, політичних, організаційних, нормативно-правових, економічних, соціально-культурних, ідеологічних, духовних, моральних способів і засобів матеріалізації місцевого самоврядування в процесі самостійного та під свою відповідальність вирішення територіальними громадами питань місцевого значення, а також делегованих місцевому самоврядуванню повноважень державної влади в межах Конституції і законів України, обумовлюючи демократичний та правовий характер, соціально-орієнтовану визначеність та предметність муніципальної влади.

7. У теоретичному плані проблема механізму реалізації функцій муніципальної влади найбільш щільно пов’язана із поняттям «основи місцевого самоврядування», яке підкреслює особливості й специфіку регулювання суспільних відносин на локально-регіональному рівні та є важливими системоутворюючими елементами, які знаходяться у взаємозв’язку та складають фундамент муніципальної демократії. Саме наявність основ місцевого самоврядування надає їй соціальну предметність, без якої практична реалізація муніципальної влади немає сенсу. Основи місцевого самоврядування покликані забезпечити самостійність діяльності населення по управлінню місцевими справами, незалежність та невтручання з боку органів державної влади, утворити умови для ефективного вирішення питань місцевого значення. Водночас, якщо категорія «основи місцевого самоврядування» визначає лише нормативно-правові характеристики тих чи інших інститутів місцевого самоврядування у їх «статиці», то категорія «механізм реалізації функцій муніципальної влади» надає їм функціонального (динамічного, реалізаційного) характеру.

8. Форми організації та структура механізму реалізації функцій муніципальної влади детермінована сутністю та змістом функцій, які вона здійснює. У зв’язку з цим, саме сутність та зміст функцій муніципальної влади детермінують конкретну конфігурацію механізму їх реалізації, елементний склад та принципи взаємодії між цими елементами. В свою чергу, виникнення, еволюція та сучасний стан муніципальної влади та її функцій залежить від зрілості громадянського суспільства, різноманіття стійких груп інтересів та інтенсивності розвитку демократії, ринкових відносин, рівня правової культури тощо. Чим більш різноманітними стають інтереси та потреби населення, тим більш ускладнюються питання місцевого значення та диференціюються функції муніципальної влади, більш складною має бути й конфігурація механізму їх реалізації. Це дозволяє суспільству не тільки краще адаптуватися до перманентних змін у потребах місцевих жителів та умовам їхнього існування, а й створити умови для передачі муніципальною владою прерогатив щодо вирішення певних завдань різноманітним суб’єктам громадянського суспільства, зокрема громадським організаціям, підприємницьким структурам.

Розділ 4

муніципальна влада в аспекті прав та свобод

людини і громадянина в україні

4.1 Права та свободи людини і громадянина – головна мета муніципальної влади

Права та свободи людини як найвищий критерій рівня та розвиненості сучасної людської цивілізації виражають найбільш сутнісне у взаємовідносинах як людини з людиною, так і людини зі всіма соціальними спільнотами, в яких вона природним чином перебуває – від сім’ї, нації і народності, соціально-класової належності, професійно-трудової групи, політико-державного об’єднання до людства. У цих правах та свободах втілені політичні, економічні, соціальні, духовно-ідеологічні, культурні та екологічні основи життєдіяльності людей не тільки в окремих суспільствах та державах, а і в масштабах загальнолюдських.

Права людини сьогодні є однією з ключових проблем, які досліджуються з самих широких та різноманітних позицій – з філософсько-гуманістичної точки зору, в аспекті сутності публічної влади, принципів модернізації політичної та правової системи, проведення соціально-економічної та культурної політики, боротьби з екологічними загрозами, злочинністю тощо.

Важливість та актуальність даної теми не треба доводити, оскільки права людини є органічним компонентом демократичного політичного простору, інструментом гуманізації суспільних відносин, формування творчої особистості та становлення постіндустріального людства. На права людини покладають вирішення ряду внутрішніх, міжнародних та глобальних завдань. Права знаходять свою присутність практично в кожній сфері життєдіяльності людини, відображаючи її життя в особливому якісному стані, пов’язаному із затвердженням у громадській свідомості та практиці ідеї свободи особистості.

Сучасний стан суспільного універсуму і його специфічні прояви призводять до формування нової методологічної культури, пов’язаної з парадигмальними зрушеннями в ній, до пошуків іманентних проектів втілення в життя загальнолюдських цінностей, розв’язання життєво важливих проблем сучасної цивілізації. Так, у сучасній філософії робиться закономірний висновок щодо необхідності розробки теоретичних інновацій соціально-філософської рефлексії, мета яких – побудова цілісного образу людини, опис механізмів, які забезпечують цю цілісність, проникнення в структуру людської особистості, максимально точне відтворення об’єктивних зв’язків і зведення їх у єдину теоретичну картину світу, що можливо на основі методології соціального гуманізму. Тобто, проблема людини починає ставати тим вузловим пунктом, до якого мають стягуватися всі елементи наукового дослідження [241, c. 7].

Такий концептуальний підхід дозволяє дослідити не лише цінність людської особи як категоріальний синтез соціально-філософської методології, а і проаналізувати людину, її життя, права та свободи, честь і гідність у контексті сучасного конституціоналізму, муніципалізму та муніципальної влади як ціннісної детермінанти демократичного розвитку суспільства і держави. У цьому контексті, формування істинного уявлення про людину, її права та свободи з наступним його аналізом у незмінній формі здійснюється за допомогою рефлексивної методики, що створює безпосередній зміст соціально-філософської теорії та юридичної антропології. Нове бачення сучасної людини у контексті становлення інститутів локальної демократії та інституціоналізації муніципальної влади детермінує вимоги її переорієнтації до суто людських проблем – по суті проблем місцевого значення, дослідити які можна за рахунок специфічної комбінації методів і особливого понятійного апарату соціальної філософії, соціології, політології, психології та сучасної юридичної теорії. Онтологічний, гносеологічний, логіко-історичний, діалектичний, синергетичний, феноменологічний, герменевтичний, системний, структурний, функціональний методи складають основу методології і дозволяють побудувати цілісну систему знання про людину, що сприяє її адекватному розумінню у всіх складних взаєминах зі світом, суспільством, державою, місцевими співтовариствами та іншими індивідами [242].

Вважаємо, що найбільш рельєфно проявляється та знаходить свою апробацію ідея цінності людської особи, її прав та свобод на локальному рівні – у межах місцевого самоврядування та процесах інституціоналізації муніципальної влади. Адже визнання та становлення в Україні місцевого самоврядування, глибокі економічні і політичні перетворення у суспільстві і формування на цій основі нової демократичної державності безпосередньо пов’язані з виробленням і практичною реалізацією принципово нових для нас підходів до прав та свобод людини, до вирішення як загальнодержавних, так і регіональних, а також місцевих проблем у даній сфері.

Саме місцеве самоврядування має створити умови для формування у людському співтоваристві відчуття громадянськості – однієї з тих базових, наріжних рис суспільства, які знаходяться у фундаменті соціуму. Громадянськість – це готовність і здатність людини до активної участі у справах суспільства і держави на основі глибоко усвідомлення своїх прав та обов’язків. Вона є антитезою таким поняттям як аполітичність, абсентеїзм, соціально-політична індиферентність та синонімом соціально-політичної активності, патріотизму. Громадянськість історично пов’язана з ранніми формами демократії, зокрема з безпосередньою участю у справах громади і зародженням суспільних відносин полісного типу [235, c. 647]. За своєю суттю громадянськість означає ступінь кооперації людей в одне ціле, ступінь відходу від біологічних потреб та руху до потреб соціальних, ступінь спільності, єдності людей. Громадянськість консолідує суспільство, вона знаходиться в основі колективізму, детермінуючи цілісність та монолітність суспільних утворень. Громадянськість в її найбільш розвинутій формі передбачає розвиток таких цінностей, як права та свободи, мир та справедливість, відповідальність та соціальна рівність. А це – ключові цінності розвинутого демократичного та громадянського суспільства [220, с. 3].

У цьому план місцеве самоврядування, тим самим, відіграє вагому роль у процесі формування громадянського суспільства, враховуючи, що усі права, свободи та масові види соціально-політичної активності, різні недержавні прояви суспільного життя людей зароджуються та у кінцевому рахунку реалізуються у територіальних громадах, які утворюють соціальну базу громадянського суспільства.

Протягом тривалої історії свого існування люди прагнули проаналізувати сутність феномена громадянськості та виявити ті чинники, які можна використати у якості важелів впливу на процеси її формування та функціонування. На наш погляд, одним з визначальних інструментів формування та функціонування громадянськості є інститут повноцінного місцевого самоврядування. Саме місцеве самоврядування оптимально фіксує у собі як елементарні проблеми людської життєдіяльності, так і політичні, економічні, духовно-моральні цінності та соціальні досягнення людства у будь-якій галузі суспільного розвитку. В силу цього, відносно невеликі територіальні розміри територіальних громад, локальність діяльності їх органів, здебільшого безпосередній характер взаємовідносин жителів між собою та з органами місцевого самоврядування, природний характер проблем життєдіяльності – усе це в цілому обумовлює особливу муніципальну соціальність. Адже народження людини, її здоров’я, дорослішання, навчання, працевлаштування, шлюб та сім’я, старіння, смерть – у рамках цих життєвих циклів в основному замикається життєдіяльність місцевого співтовариства.

Також на цьому рівні реалізації публічної влади відбувається діалектичне поєднання волі законодавця з конкретними інтересами місцевого населення, яке стає не лише первинним суб’єктом локальних конституційно-правових відносин, а й основним суб’єктом управлінських, адміністративно-правових відносин, а також приватних, цивільно-правових відносин, що є однією з характерних рис місцевого самоврядування. У зв’язку з цим, варто підтримати позицію, за якою єдиним шляхом здійснення людиною публічної діяльності у рамках будь-якого співтовариства (за обов’язковості нормативного регулювання подібної поведінки) є реалізація наявних у неї прав та свобод. Через сукупність суб’єктивних прав та свобод можна розглянути весь спектр відносин, що виникають у процесі спільної діяльності людей [290, c. 15].

У зв’язку з цим, місцевому самоврядуванню належить важлива роль у реалізації одного з головних завдань сучасності – поєднання в єдине ціле інтересів держави, суспільства та особи, оскільки головний сенс та сутність місцевого самоврядування полягають у тому, щоб на рівні кожної окремо взятої особи здійснювати гармонізацію прав та свобод людини і громадянина з інтересами держави та суспільства. Саме така спрямованість місцевого самоврядування відповідає ідеям сучасної демократичної правової соціальної держави, вищою цінністю якої є людина, її права та свободи [691, c. 15].

Тому перед сучасною українською державою постає важливе завдання – утворення, насамперед за допомогою законодавства, умов для прояву громадських, самодіяльних начал у локально-територіальному вимірі. Саме умов, а не рамок, оскільки такі прояви можливі лише за наявності спільного інтересу та свободи участі. У цьому сенсі місцеве самоврядування – ідеальна сфера, де стає можливим подолання взаємного відчуження, соціальної самотності людей. Будь-яка людина потребує ідентифікації, ототожнення себе із певною суспільною групою. Територіальна спільність, у певному сенсі сусідство відкриває для цього широкі горизонти та, в той же час, не вимагає від особи тоталітарного підпорядкування групі, внаслідок чого місцеве самоврядування є найбільш наближеним до людини рівнем реалізації публічної влади.

У зв’язку з цим, дослідження прав людини у контексті місцевого самоврядування та конституційно-правових проблем організації та функціонування муніципальної влади, так саме як і концептуалізація місцевого самоврядування через призму прав людини та реалізації принципу верховенства права, який передбачає панування права у суспільстві та вимагає від держави його втілення у правотворчу та правозастосовну діяльність, зокрема у закони, які за своїм змістом мають бути проникнуті передусім ідеями соціальної справедливості, свободи, рівності тощо [674], є одним з найважливіших завдань юридичної науки. Це має не тільки науково-теоретичне значення, а й насамперед практичну значущість: і з точки зору розвитку законодавства, і в плані вирішення конкретних питань формування реального місцевого самоврядування та становлення муніципальної влади, утворення ефективних механізмів забезпечення прав людини.

Як свідчить світовий досвід, питання про права людини набуває особливої актуальності на переломних етапах розвитку людства. Саме на одному з таких етапів знаходиться наша країна. Останнє десятиліття ХХ – початок ХХІ ст. характеризуються перманентними змінами у політичній та економічній системах українського суспільства, появою та визнанням у суспільному та державному житті якісно нових та докорінною трансформацією старих інституцій, визнанням місцевого самоврядування, розширенням діапазону та вдосконаленням механізмів захисту прав та свобод людини, бурхливим та продуктивним у порівнянні з попередніми десятиріччями законотворчим процесом тощо.

Це обумовлено як загальносвітовими тенденціями соціалізації, демократизації та інтернаціоналізації правових систем, так і внутрішньою орієнтацією на побудову соціально-правової, демократичної держави та формування громадянського суспільства в Україні. Аксіоматично, що однією з перших сходинок до будівництва такої держави та формування громадянського суспільства і є місцеве самоврядування та щільно пов’язана з ним проблема прав людини, причому не лише визнання та закріплення каталогу цих прав, а й передусім їх реалізація та захист.

Події останніх років певною мірою розбудили українське суспільство, його творчу енергію. З новою силою зазвучали гасла про права, свободи, справедливість, демократію та інші політико-правові цінності. Усе це змушує нас ще і ще раз осмислити проблеми розвитку місцевого самоврядування, яке через панування номенклатурно-олігархічних сил у країні було перетворене в п’яте колесо до воза. Останніми роками поступово, хоча і вкрай суперечливо, формуються необхідні передумови для творення місцевого самоврядування з людським обличчям та з опорою на природні права територіальних громад. Але розв’язання проблем місцевого самоврядування вимагає якісно нового підходу, в основі яких ідеї свободи та справедливості, демократії та відповідальності влади [155]. Саме такою за своїм ліберально-демократичним та гуманістичним змістовним наповненням має стати новітня муніципальна ідеологія української держави та її політико-правова доктрина у сфері місцевого самоврядування [100].

Докорінні зміни політико-ідеологічних уявлень та державної політики у галузі прав людини, розвиток, збагачення та зміцнення гарантій прав та свобод людини знаходяться у руслі стратегічної лінії утвердження в Україні реальної демократії на основі активної та дієвої участі громадян, їх асоціацій, територіальних громад у вирішенні питань як місцевого, так і загальнодержавного значення. Адже визнання державною владою прав людини та місцевого самоврядування – не абстрактний факт, не умоглядне твердження, а офіційна акція, яка знаходить своє підтвердження у завданнях та функціях держави, її політичному курсі та правовій політиці, публічних заявах посадових осіб щодо прихильності до відповідної ідеології, у тому числі й муніципальної. Так, наприклад, такі фундаментальні міжнародно-правові документи як Європейська хартія місцевого самоврядування та Всесвітня декларація місцевого самоврядування [208] спрямовують держави, які прагнуть бути демократичними, на захист і зміцнення незалежності місцевої влади, на котрих збудована вся споруда «нової Європи». Держави-члени Ради Європи, які підписали Європейську хартію місцевого самоврядування, вважають, що право громадян брати участь в управлінні державними справами належить до загальних для всіх держав демократичних приписів, і це право безпосередньо може здійснюватися саме на місцевому рівні.
Визнання місцевого самоврядування та проголошення основних прав накладає певний обов’язок на державу. Але що означає такий обов’язок держави? Визначально конституційні права призначалися для обмеження влади. Вже сам факт включення основних прав та свобод до Конституції означає прийняття певних обов’язків державою. Передусім обов’язку самій не порушувати ці права. Тому основні права людини й означають набагато більше, аніж просто конституційно визнана свобода як можливість діяти тим чи іншим способом [876, c. 270–271]. Як ми вже зазначали, щільно взаємопов’язані між собою у державно організованому суспільстві категорії – «влада» та «свобода» знаходять методологічне пояснення у категоріях необхідного (належного) та можливого (дозволеного). Свободи неможливо досягнути без усвідомлення необхідності підпорядкування, дотримання правил, керованості, звідси, включення у відносини влади. Влада, у свою чергу, не може забезпечити прогрес суспільства та держави без визнання самостійності, широких можливостей та підтримки активності кожної людини, а також різних соціальних спільностей. Тому завжди свобода є межа для влади, а влада встановлює межі свободи.

Актуалізація дослідження проблем місцевого самоврядування та муніципальної влади у контексті прав та свобод людини і громадянина, обумовлена, по-перше, затвердженням в Україні демократичних засад суспільного життя та зростанням політичної активності населення. По-друге, переходом України до ринкових відносин, які передбачають широке використання особистої свободи та творчої ініціативи. По-третє, посиленням особистої відповідальності та усвідомленого відношення людини до результатів своєї діяльності, що пов’язане з розумінням того, що вона є господарем своєї долі та творцем особистого щастя. По-четверте, сучасний етап розвитку країни пов’язаний з формуванням громадянського суспільства та соціально-правої держави як важливіших суспільно-правових «вимірів», які не лише відображають механізми захисту прав людини, але й утворюють реальну можливість самим громадянам брати активну участь у забезпеченні та самозахисті своїх прав та свобод, у тому числі і через інститути місцевого самоврядування [789, c. 74].

Зазначимо, що проблематика прав та свобод людини і громадянина вже тривалий час приваблює юристів-дослідників. Мабуть у жодній з сфер правової науки не накопичено такого бібліографічного масиву. У той же час, мабуть не має іншої проблеми в юридичній науці, яка б характеризувалася такою кількістю кардинально протилежних та суперечливих позицій, матерія якої «пронизувалася» б різного роду ідеологічними настановами та формувалася у відповідності з політичними міркуваннями [28; 51; 134; 199; 268; 500; 519; 658; 690; 716; 808; 874–875]. Лише останніми роками у юридичній науці намітилася стійка тенденція «звільнення» проблем прав людини від ідеологічних штампів, нашарувань та політичної забарвленості. По суті аналогічна доля і в місцевого самоврядування – тривале забуття, критика у науці лише останніми роками змінилася визнанням.

У науковій літературі конституційний характер інституту основних прав та свобод людини і громадянина, його функціональне призначення частіше за все розглядаються у своїй основі з формально-юридичних позицій: виходячи з факту їх закріплення в Конституції. Основною доктринальною ідеєю, яка пронизує усю Конституцію України, є те, що права та свободи людини і громадянина та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності публічної влади: державної влади та влади місцевого самоврядування. Влада відповідає перед людиною за свою діяльність. Влада повинна служити головній меті: забезпеченню прав та свобод людини і громадянина, утворенню всіх необхідних умов для їх реалізації та захисту. Людиноцентризм, гуманістична спрямованість влади – основний вектор організації та діяльності не тільки державної влади та її органів [511], а і муніципальної влади. Тому гуманізм є своєрідним суперпринципом місцевого самоврядування [578, c. 91].
Гуманістичний характер місцевого самоврядування та його органічний зв’язок з правами та свободами людини і громадянина безперечний. Однак, у вітчизняній політико-правовій науці фактично відсутні праці, які б присвячувалися як висвітленню феномену місцевого самоврядування через призму прав та свобод людини і громадянина, так і праці про права та свободи людини і громадянина у контексті місцевого самоврядування.

Так, у спеціальній літературі виділяються «моральні» та «позитивні»; «загальні» та «особливі» [741, c. 261, 263]; основні та додаткові [278, c. 28–29]; першочергові (суттєві) та другорядні (менш істотні) [568, c. 66]; агентно-професійні, духовно-культурні та природно-антропологічні [406, c. 53–59]; індивідуальні та колективні [451, c. 112–113]; «старого» й «нового» покоління [453, c. 48–49; 865, c. 147]; матеріальні та процесуальні [444, c. 126–127], суб’єктивні та програмні, вартісні та невартісні [226, c. 46–51] права людини тощо.

Але мало хто виділяє у своїх класифікаціях прав людини права у сфері місцевого самоврядування, які по суті є самостійними правами у системі прав людини, важливою складовою конституційно-правового статусу особи. У наукових працях вітчизняних вчених, присвячених загальним проблемам прав людини [143; 234; 437; 490; 509; 659; 668] або окремим видам прав, зокрема громадянським, соціальним, екологічним тощо [248; 663; 898], даний вид прав тривалий час або взагалі не розглядався або лише зверталася увага на можливість та перспективність проведення досліджень у цьому напрямі у майбутньому [825]. Певною мірою акцентувалося лише на політичному вимірі місцевого самоврядування у контексті прав людини [682], вказуючи, що місцеве самоврядування необхідне як одна з форм здійснення політичних прав та свобод громадянина.

Отже, незважаючи на абсолютно незаперечний діалектичний взаємозв’язок між проблемою прав людини та місцевим самоврядуванням, відповідні дослідження у вітчизняній та зарубіжній науці фактично проводилися окремо одне від одного. Підтвердженням тому є колосальний бібліографічний матеріал з питань місцевого самоврядування та прав людини, серед якого майже немає цілісних, «синтетичних» досліджень, хоча різноманітним аспектам забезпечення як окремих видів прав громадян, так і прав окремих верств населення, органами державної влади на місцях приділялось надзвичайно багато уваги за часів радянського державного будівництва [43; 148; 159; 163; 412; 476; 489; 547; 585].

Сьогодні по суті одним із небагатьох «виключенням із правил» є фундаментальні дослідження російського вченого М. С. Бондаря, який ще з початку 90-х років минулого століття послідовно досліджує проблеми взаємовідносин особи з публічною владою у сучасному суспільстві і державі у розрізі конституційного забезпечення прав та свобод у місцевому самоврядуванні [156–161]. Наявність інших праць його російських колег є лише додатковим підтвердженням, яке ще більш актуалізує проблему [144; 290; 297].

Лише останніми роками у вітчизняній муніципально-правовій науці поступово з’являються окремі кандидатські дисертації з питань місцевого самоврядування у контексті прав та свобод людини і громадянина [237; 527; 711; 790; 851], а також праці, у яких намітилася чітка тенденція щодо виділення як самостійної статусної (модусної) характеристики особи (жителя) як члена територіальної громади, яка наділена специфічними муніципальними правами та свободами [67; 72; 97; 219; 528; 687; 720; 767; 837]. Такими правами та свободами є права, які забезпечують реальні можливості кожному жителю брати участь у вирішенні питань місцевого значення, зокрема, в управлінні комунальною власністю, використовувати всі матеріальні та духовні надбання, що розподіляються за територіальним принципом, відчувати на собі всі позитивні наслідки діяльності органів місцевого самоврядування, спрямовані на реальне забезпечення прав та свобод, життєвих потреб і інтересів людини.

Виділення у системі прав та свобод людини і громадянина групи муніципальних прав цілком закономірно викликає запитання: які відмінності існують між конституційно-правовим статусом людини і громадянина та правовим статусом особи у місцевому самоврядуванні, коли і на якій стадії правореалізації загальний конституційно-правовий статус трансформується у правовий статус особи як первинного індивідуального суб’єкта місцевого самоврядування, коли конституційні права та свободи людини і громадянина, «спускаючись» на локальний рівень, видозмінюються у права особи у сфері місцевого самоврядування.

На наш погляд, різниця цих двох статусів особи полягає у відмінностях публічно-правового зв’язку людини з владою, державою, суспільством або іншим суб’єктом суспільних відносин у які вона вступає, територіальними межами прояву її життєво важливих функцій, джерелом прав та свобод, які обумовлюють ці статуси тощо.

Так, в юридичній науці вважається, що конституційно-правовий статус людини і громадянина відображає закріплене в основному законі держави становище людини і громадянина в суспільстві і державі. Цей статус обумовлюється, насамперед, існуючими у суспільстві відносинами власності і характером праці, формою державного правління і політичним режимом [668, c. 79]. Але конституційно-правовий статус людини і громадянина характеризується не просто правоволодінням громадянина, його пасивним станом, а й активною взаємодією з державою – носієм юридичних обов’язків по відношенню до своїх громадян. Такий статус реалізується у складному за своїм змістом всеосяжному конституційному правовідношенні, у якому знаходять своє вираження прямі та зворотні зв’язки громадянина з державою.

Отже, первинним джерелом який визнає або встановлює ті чи інші елементи конституційно-правового статусу людини і громадянина є держава. Опосередковує ці відносини характер правового зв’язку між людиною, владою та державою, а саме: громадянство, безгромадянство, іноземство. Адже громадянство або його відсутність є правовою передумовою участі або неучасті людини в управлінні державними та громадськими справами, тобто з ним пов’язуються можливості бути учасником (суб’єктом) управлінських відносин із політико-правовими якостями особи як громадянина.

Відомо, що громадянство характеризує правові зв’язки людини із державою; їхня природа визначається суверенним характером державної влади та її специфічними можливостями державно-владного впливу на особу як громадянина даної держави. Між тим немає ніяких підстав автоматично переносити державно-владні характеристики правових зв’язків громадянина з державою на рівень недержавних самоуправлінських відносин. Останні є атрибутом громадянського суспільства, асоційованими членами якого є (можуть виступати) не тільки громадяни, але й особи без громадянства та іноземці, які постійно або переважно проживають у даному локальному соціумі. У концептуальному плані правосуб’єктність індивіда як учасника самоуправлінських відносин необхідно пов’язувати не з політико-правовою належністю особи до держави (із державним інститутом громадянства), а з його належністю до громадянського суспільства; але не у абстрактному варіанті, а через членство у територіальній громаді [156, c. 127]. Цей підхід випливає у кінцевому випадку й із Конституції України. Мова йде про те, що закріплюючи право на місцеве самоврядування, Конституція оперує категорією «жителі», а не «громадянин» (наприклад, частина перша ст. 140)

Тому, на відміну від конституційно-правового статусу громадянина, який носить загальний характер, людина у місцевому самоврядуванні як член територіальної громади має спеціальний правовий статус. Специфічним суб’єктом, який у результаті визнання прав у сфері місцевого самоврядування є приоритетним «партнером» людини, виступає не держава, а територіальна громада – первинний колективний суб’єкт місцевого самоврядування, основний носій його функцій і повноважень. Звідси зовсім по-іншому виглядає зв’язок людини з територіальною громадою та муніципальною територією – місцем проживання людини. Він полягає у постійному або переважному мешканні в межах певної громади, володінні у ній певною нерухомою власністю, сплаті комунальних податків тощо.

Тобто, якщо держава має справи громадянами, іноземцями, особами без громадянства, біженцями, то місцеве самоврядування – з жителями. Стратегічний момент у розумінні цієї проблеми полягає в еволюції загального конституційного правового статусу людини в місцевому самоврядуванні. На рівні територіальних громад цілком змінюється система координат, яка панує у державі щодо прав людини. З рівня «громадянин – держава» права людини переходять на рівень «житель – орган місцевого самоврядування» та трансформуються у муніципальні права особи [67, с. 98; 115, с. 132–133; 486, с. 11].

У зв’язку з цим, варто погодитись з Ю. О. Зуєвої, на думку якої, важливою умовою для характеристики правового статусу людини і громадянина як суб’єкта місцевого самоврядування та об’єкта впливу муніципальної влади є аналіз поняття «місцева співдружність». Це визначається тією обставиною, що місцева співдружність може бути віднесеною до числа так званих первинних груп, які в соціологічній науці справедливо розглядаються як фундамент для формування та реалізації соціальної природи індивіда та, власне, для розвитку його правової свободи. Автор справедливо зазначає, що саме у межах місцевої співдружності кожний громадянин як її асоційований член набуває відносно самостійну роль у системі самоврядних відносин за місцем свого проживання. У місцевому самоврядуванні, на думку Ю. О. Зуєвої, людина набуває відносно самостійної ролі вже у силу того, що вона є активним учасником соціально-політичного та економічного життя місцевого поселення де за нею визнаються широкі можливості політичної діяльності, господарсько-економічної свободи, участь в управлінні об’єктами муніципальної власності не тільки як члена колективу, громадської організації або іншого організаційно оформленого об’єднання громадян – членів місцевої співдружності, а як особи, асоційованого учасника системи місцевого самоврядування.

Функціонування останньої проявляється, у кінцевому рахунку, через поведінку, вільну діяльність людей. У зв’язку з цим, розуміння сутнісних характеристик самоврядування взагалі та місцевого самоврядування зокрема передбачає доцільність дослідження його суб’єктно-об’єктних характеристик не тільки на рівні соціальних груп та колективів, але й на рівні окремої особи. У рамках особистісного підходу первинним суб’єктом місцевого самоврядування, самоврядування в трудових колективах, корпораціях є людина – громадянин [384, c. 23].

Виходячи з цього, у сучасній юридичній літературі взагалі запропонована нова муніципально-правова категорія – самоуправлінський статус особи, який відображає місце та роль людини у системі місцевого самоврядування як жителя та інтегрує економічні та політичні моменти реального положення фізичних осіб як індивідуальних та асоційованих (спільних) учасників самоврядних відносин. Тому до самоуправлінського статусу включають як права індивіда, тобто індивідуальні права людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування, так і права територіальних громад, тобто колективні права на вирішення усіх питань місцевого значення. Це так звані місцеві (територіальні) права та свободи, суб’єктами яких є місцеве співтовариство у цілому, а їх користувачами – кожний член даного співтовариства [161, c. 238].

Таким чином, при аналізі питання щодо місця та ролі людини і громадянина як суб’єкта місцевого самоврядування неприпустима автоматична екстраполяція понять та підходів, які відносяться до державної сфери прояву людської індивідуальності та її свободи. Не політико-правові характеристики, а суспільні комунікації людини за місцем проживання, її належність до територіальної громади, включність (а не залучення!!!) у процес вирішення питань місцевого значення, є підставою для визнання її первинним індивідуальним суб’єктом місцевого самоврядування та відповідно для визнання за нею усіх індивідуальних і колективних прав людини і громадянина у місцевому самоврядуванні, а також створення оптимальних умов для володіння цими правами, користування, розпорядження та їх захисту.

Також важливим методологічним моментом, який ілюструє відмінність між загальним конституційним статусом людини і громадянина та правовим статусом особи у місцевому самоврядуванні, є суттєва модифікація у муніципально-правових відносинах сутності та змісту взаємозв’язку між такими парними категоріями як «влада» та «свобода». Адже, як ми зазначали раніше, в умовах реального місцевого самоврядування вони переходять до зовсім іншої «площини», уточнюються та утворюють якісно нову муніципально-правову конструкцію – «муніципальна влада» та «муніципальна свобода», причому в механізмі реального місцевого самоврядування, з одного боку, суб’єкт муніципальної влади – територіальна громада та, з іншого – носій прав та свобод у місцевому самоврядуванні, – співпадають. Така органічна єдність, а іноді – співпадіння, не властива навіть найдемократичнішим відносинам між державою та суспільством (людиною, громадянином).

Тому, лише муніципальна влада є найбільш ефективним засобом реалізації муніципальних прав та свобод, а останні, за умовою їх всебічного визнання, чіткої регламентації та забезпечення, є гарантією стабільності та ефективності муніципальної влади. При цьому своєрідною ланкою, яка зв’язує особу із її свободою, з одного боку, та муніципальною владою, з іншої – є свобода територіальної громади, громадська свобода. Тим самим у системі реальних відносин самоврядування втілюється воля територіальної громади, її громадська свобода у поєднанні із свободою окремої особи. Адже територіальна громада як місцеве співтовариство у даному випадку однаковою мірою є суб’єктом влади і суб’єктом свободи, а особа – головним компонентом суб’єкта і об’єкта системи місцевого самоврядування [156, c. 71].

Досліджуючи суб’єктивний характер прав та свобод людини і громадянина у системі місцевого самоврядування слід зазначити, що складний, комплексний характер цих прав відбивається у тому, що місцеве самоврядування здійснюється територіальною громадою та саме вона є первинним колективним носієм права на місцеве самоврядування. У зв’язку з цим надзвичайно важливо з теоретичної та практичної точок зору з’ясувати природу правових можливостей окремих жителів – членів територіальної громади у сфері місцевого самоврядування.

Концептуальний аналіз питання щодо правової природи прав та свобод у місцевому самоврядуванні, на наш погляд, найбільш оптимально можна здійснити з точки зору форми їх реалізації у контексті історії становлення системи прав та свобод людини і громадянина. Як правило, таке становлення пов’язується із так званими «хвилями» або «поколіннями» розвитку відповідних прав та свобод. Так, права перших двох «хвиль» (громадянські та політичні, а також соціальні та економічні) значною мірою носять персоніфікований характер, є індивідуальними, на відміну від прав третьої «хвилі», які характеризуються колективною формою реалізації. Безумовно, окремі права, які входять до першого та другого покоління, також можуть здійснюватися колективно, тобто їх можна поділяти на індивідуальні та колективні. Адже, індивідуальне право може здійснюватися колективно (наприклад, право на оскарження неправомірних дій або актів органів державної влади, які порушують права людини), але його відмінність від колективного права полягає у тому, що воно може здійснюватися та захищатися індивідуально, тоді як права колективні за своєю природою індивідуально здійснювати неможливо.

Слід зазначити, що колективні права, до якої групи прав вони б не відносилися, не протиставляються правам окремої людини та не ущемляють її. Вони мають знаходитися з ними у гармонії. Якщо колективні права призводять до ущемлення прав індивіда, слід мета, яка об’єднує такий колектив, спільність, – антигуманна та протиправна. Тому можливості, якими жителі володіють у силу своєї належності до самоврядного співтовариства, похідні від права самої територіальної громади, первинного у відношенні до них, такого, що генетично їм передує та виступає передумовою та ключовою умовою їхнього визнання та існування.

Право на місцеве самоврядування докорінним чином відрізняється від «традиційних» колективних прав, що належать за будь-яких умов окремим індивідам. Інша справа, що вони не завжди у змозі реалізувати їх самі по собі та потребують об’єднання. Таке об’єднання далеко не завжди набуває власної правосуб’єктності, а якщо i набуває, то права цієї спільноти вторинні щодо прав тих осіб, що складають її. У випадку з правом на місцеве самоврядування носієм цього права є територіальна громада, а громадянин має право на участь у здійсненні місцевого самоврядування [290, c. 23]. Не випадково у ст. 3 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» регламентується «право громадян на участь у місцевому самоврядуванні» та зазначається, що громадяни України реалізують своє право на участь у місцевому самоврядуванні за належністю до відповідних територіальних громад.

Варто погодитись з тим, що усі окремі права та свободи людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування в рамках цілого комплексу взаємозалежні. І якщо право територіальної громади є необхідною передумовою виникнення відповідних прав у жителів та їх органів, то ці права у свою чергу є необхідною передумовою існування права територіальної громади, тому що є формою його реалізації. А право, яке неможливо реалізувати, де-факто не існує. Разом з тим очевидно особливе значення прав та свобод громадян у сфері місцевого самоврядування, обумовлене статусом індивіда як первинного елемента будь-якого соціального утворення, мети та засобу його існування. Цим пояснюється визнання вищою цінністю і закріплення у Конституції саме суб’єктивних прав та свобод людини і громадянина, а не різних соціальних спільнот.

За такого концептуального підходу необхідно визнати, що право на участь у місцевому самоврядуванні, яке притаманне людині, є похідним від прав територіальної громади – первинного колективного суб’єкта муніципальної влади. У свою чергу, право територіальної громади на місцеве самоврядування закономірно витікає з більш загального права – суверенного народу на владу, закріпленого у ст. 5 Конституції України. На конституційному рівні місцеве самоврядування насамперед набуло визнання державою саме як колективне право жителів – членів територіальних громад (ст. 7, 140 Конституції України). Водночас, без індивіда немає та не може бути колективного права: сукупність воль окремих осіб утворює єдину волю колективу.

Тому право людини і громадянина на участь у місцевому самоврядуванні має конституційний (основний), суб’єктивний (особисто-конкретний) характер, хоча напряму і не закріплене у розділі II Конституції України, іншими словами, є самостійним конституційним правом, та до нього можна віднести такі характеристики конституційних прав та свобод, як фундаментальність, базовий характер, найвища юридична сила, підвищений захист з боку держави, стабільність тощо. Дане суб’єктивне право відноситься до прав, гарантованих міжнародними нормами та принципами.
Механізм місцевого самоврядування, як відомо, передбачає не тільки можливість у різній мірі опосередкованого вираження волі територіальної громади, а і можливість прямого вираження волі місцевого населення, коли вона здійснюється безпосередньо самим суб’єктом цієї волі – територіальною громадою як первинним колективним суб’єктом муніципальної влади, основним носієм її функцій і повноважень, так і жителем – первинним індивідуальним суб’єктом місцевого самоврядування. Прямим є волевиявлення жителів шляхом участі у місцевому референдумі, обранні або відкликанні депутатів місцевої ради та відповідного сільського, селищного, міського голови, внесені місцевих ініціатив тощо. Воля жителів, виражена у рішенні референдуму, є результатом сукупного волевиявлення усіх жителів та, водночас, результатом активності кожного. Формування органів місцевого самоврядування неможливе без реалізації конституційного права брати участь у виборах. Інші випадки індивідуального та колективного волевиявлення жителів – членів територіальної громади носять вже не прямий, а опосередкований характер, наприклад при прийнятті (виданні) актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

Чинники, які впливають на волю окремих жителів, територіальних громад, депутатів, посадових осіб місцевого самоврядування та, отже, значною мірою детермінують їх муніципальну активність та, відповідно, дієздатність місцевого самоврядування у цілому, – могли б стати предметом спеціального дисертаційного дослідження. Ми ж підкреслимо лише складний, синтезований характер загальної волі територіальної громади та волі її представницьких органів (місцевих рад), а також волі сільських, селищних, міських голів, яка виражається в їхніх актах, і механізму формування та реалізації волі кожного жителя – члена територіальної громади. Безперечно лише те, що різні форми індивідуального та колективного, прямого та опосередкованого вираження волі у механізмі місцевого самоврядування, мають служити єдиній меті – вирішенню питань місцевого значення та реалізації прав людини.

4.2 Муніципальна влада та концептуальні проблеми становлення муніципальних прав та свобод особи

Дискусійність проблеми та категоричність постановки питання щодо існування муніципальних прав та свобод особи абсолютно закономірно породжує багато питань. Концептуально обґрунтовуючи категорію правового статусу особи у місцевому самоврядуванні та відносної самостійності існування муніципальних прав та свобод людини насамперед слід зазначити, що дані права та свободи характеризуються наявністю як загальних ознак, властивих усім іншим суб’єктивним правам та свободам, так і деяких особливостей муніципально-галузевого порядку.

До загальних відносяться ті характеристики муніципальних прав, що відбивають їхні якості як міри правової свободи; це такі права, які отримують правове визнання можливості свободи поводження, користування деякими соціальними благами.

Особливості ж стосуються, по-перше, суб’єктів відповідних прав, до яких відноситься не тільки людина, громадянин, житель як член територіальної громади (індивідуальні муніципальні права), а й сама територіальна громада (колективні муніципальні права). По-друге, для муніципальних прав та свобод характерні специфічні об’єкти – влада територіальних громад; питання місцевого значення; функції (напрями і види діяльності) суб’єктів місцевого самоврядування; об’єкти комунальної власності; природні блага, природні ресурси, об’єкти природно-заповідного фонду, земля; духовні блага (освіта, наука, культура, інформація, пам’ятки історії, культури, архітектури, містобудування); соціальні блага (об’єкти житлово-комунального господарства, побутового, торговельного обслуговування, громадського харчування, транспорту і зв’язку, охорони здоров’я, фізкультури і спорту тощо) тощо. Для муніципальних прав та свобод характерні, як правило, і особливості їхнього нормативного змісту, не говорячи вже про територіальні межі їх реалізації.

Проблема муніципальних прав та свобод є відносно новою для нашої юридичної науки. Після своєї постановки ще у другій половині 80-х років минулого століття у радянській науці М. С. Бондарем [157–159] у подальшому вона отримала підтримку як у російській науковій літературі, так і, незважаючи на перманентне згортання демократичних інститутів, практиці муніципальної нормотворчості у Російській Федерації.

Разом з тим ця проблема є вельми широкою, комплексною та, за виключенням окремих праць, залишається майже недослідженою у вітчизняній конституційно-правовій науці [72; 642; 654, c. 105–122; 687; 767]. Наявні в Україні дослідження, як ми вже зазначали раніше, незважаючи на їх чітку тематичну спрямованість, дещо однобічно підходять до цієї проблеми: або через аналіз діяльності органів місцевого самоврядування щодо забезпечення прав та свобод людини і громадянина, або на прикладі участі громадян у здійсненні місцевого самоврядування [237; 527; 790; 851].

Так, наприклад, під муніципальними правами, або правами людини у сфері місцевого самоврядування, вітчизняний дослідник І. Л. Литвиненко розуміє ті права, які забезпечують реальні можливості кожному члену територіальної громади брати участь у вирішенні всіх питань місцевого значення, в управлінні комунальною власністю, використовувати всі матеріальні і духовні надбання, що розподіляються за територіальним принципом, відчувати на собі всі позитивні наслідки діяльності самоврядних органів, спрямовані на реальне забезпечення прав і свобод, життєвих потреб та інтересів людини [527, c. 10]. Такий, у цілому вірний, підхід, є по суті лише адаптованою до українських умов творчою інтерпретацією позиції М. С. Бондаря [156, c. 306–307].

У цілому сприймаючи точку зору цих вчених, вважаємо, що розглядаючи місцеве самоврядування через призму прав та свобод людини і громадянина, його можна визначати як визнані та гарантовані державою природні можливості людини та її асоціацій (територіальних громад) самостійно та під свою відповідальність вирішувати питання місцевого значення у різних сферах суспільного життя, зокрема політичній, економічній, соціальній, культурній, екологічній та ін. Саме у такому ракурсі категорія «муніципальні права» є галузевою категорією науки муніципального права, і вона (дана категорія), насамперед, повинна знайти всебічне обґрунтування та зайняти своє місце як у системі муніципально-правових знань, так і механізмі муніципально-правового регулювання. При цьому очевидно, що дана категорія має, як і саме муніципальне право, складний, комплексний характер, у якому «присутній» не лише конституційний, а й адміністративно-правовий, цивільно-правовий та інші рівні обґрунтування.

У цьому аспекті, слід погодитись з висновком А. В. Бітокова щодо об’єктивної реальності муніципального права як галузі права, яка є однією з тих, що найбільш динамічно розвивається, та є сукупністю юридичних норм, які регулюють тісно пов’язані між собою суспільні відносини, в яких реалізується зміст конституційного суб’єктивного права громадян на здійснення місцевого самоврядування. При цьому, юридичний інститут права громадян на місцеве самоврядування є важливішим інститутом муніципального права [144, c. 18].

З конституційним обґрунтуванням муніципальних прав та свобод пов’язана насамперед така їхня характеристика, як невід’ємний, невідчужуваний характер. Однак невідчужуваність муніципальних прав та свобод не можна ототожнювати з відповідною характеристикою основних прав та свобод людини. Основні права та свободи носять невідчужуваний характер у силу того, що це природні права, що належать кожному від народження. Невідчужуваний же характер муніципальних прав та свобод детермінований тим, що кожна людина отримує їх як член територіальної громади і ніхто не може обмежити її у цих правах та свободах, не порушивши основ конституційного ладу та демократичної самоорганізації населення. У цьому плані держава не створює ці права, а лише зобов’язана визнати їх як основу легітимності місцевої влади і забезпечити умови для їх реалізації, що є свідченням відповідності держави її призначенню, за якого людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються найвищою соціальною цінністю, а права та свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість її діяльності.

При цьому важливою характеристикою муніципальних прав та свобод є той факт, що у своїй нормативній основі вони мають конституційний зміст і конституційний рівень свого юридичного закріплення. Це має принципове значення з точки зору аналізу співвідношення конституційних прав та свобод з інститутом муніципальних прав та свобод. Мова йде про те, що взаємозв’язки і залежності між відповідними інститутами демократії не обмежуються відносинами детермінованості, зумовленості муніципальних прав та свобод конституційними правами та свободами у рамках механізму конкретизації останніх до рівня галузевих форм вираження свободи особи.

Так, наприклад, адміністративно-правовий рівень обґрунтування муніципальних прав та свобод обумовлений тим, що на сучасному етапі розвитку українського суспільства необхідно по-новому оцінювати адміністративне право та спиратися на нове ставлення до місця і ролі держави у громадянському суспільстві. Конституція України у ст. 3 проголошує головним обов’язком держави утвердження і забезпечення прав та свобод людини і громадянина, а також встановлює принцип, згідно з яким саме ці права та свободи та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави, а вона відповідає перед людиною за свою діяльність. Ця конституційна формула означає підпорядкування усіх державних і правових інститутів суспільства потребам реалізації та захисту прав людини, їх пріоритетність перед іншими цінностями демократичної соціальної, правової держави. Відтак головними характеристиками у розумінні адміністративного права мають стати не «управлінська», а тим більше «каральна» його функції, а такі нові функції, як правозабезпечувальна (яка пов’язана із забезпеченням реалізації прав та свобод людини) і правозахисна (яка пов’язана із захистом порушених прав). Саме дві останні функції обумовлюють адміністративно-правовий вимір муніципальних прав та свобод та найповніше відтворюють справжнє суспільне призначення адміністративного права як сукупності правових норм, які регулюють суспільні відносини, що формуються в ході забезпечення реалізації та захисту прав, свобод і законних інтересів фізичних і юридичних осіб не лише органами виконавчої влади, а й органами місцевого самоврядування, а також в процесі не тільки державного, а й самоврядного управління у сферах соціально-економічного й адміністративно-політичного розвитку та охорони громадського порядку [16, c. 7–10, 73].

Однак, муніципальні права та свободи мають відносно самостійне значення як категорія сучасного конституціоналізму, нормативно-правовий інститут місцевого самоврядування, важливий інститут муніципальної демократії та неодмінний атрибут муніципальної влади, який одержує у цій якості конституційне визнання. Адже згідно Конституції в Україні визнається та гарантується місцеве самоврядування (ст. 7) як право територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста – самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України (ч. 1 ст. 140). Причому своє право на участь у місцевому самоврядуванні громадяни України реалізують саме за належністю до відповідних територіальних громад.

Варто зазначити, що правове становище людини у системі місцевого самоврядування характеризується органічною єдністю індивідуальних муніципальних прав та свобод, котрі належать кожному жителю окремо і можуть бути реалізовані окремим жителем – членом територіальної громади незалежно від інших її членів та колективних муніципальних прав та свобод, реалізація яких можлива лише за допомогою колективних дій усіх чи більшості жителів – членів територіальної громади. За допомогою цього забезпечується, з одного боку, людиноцентристська орієнтація місцевого самоврядування і, з іншого – інтеграція автономних, індивідуалістичних начал муніципальної свободи з принципами колективізму, общинності на місцевому рівні організації політичного та соціально-економічного життя [110]

Як своєрідний сплав колективізму й автономності особи, муніципальні права та свободи складають у цьому плані важливий елемент нормативного змісту всієї системи місцевого самоврядування, завдяки чому конституційні інститути муніципальної демократії отримують чітку орієнтацію не на адміністративно-державні, а на громадські структури, на пріоритет безпосередніх форм колективної участі жителів у вирішенні питань місцевого значення. А самі інститути місцевого самоврядування в їхньому нормативно-правовому закріпленні просто неможливо розглядати у відриві від муніципальних прав та свобод, які втілюють у собі суб’єктивні фактори функціонування даних інститутів як засобу реалізації кожним окремим жителем – членом територіальної громади своїх індивідуальних можливостей брати участь у вирішенні питань місцевого значення [156, c. 308–309].

Серцевину, генетичну основу всієї системи муніципальних прав та свобод особи, її самоуправлінського статусу складає конституційне право людини і громадянина на участь у місцевому самоврядуванні (право на здійснення місцевого самоврядування). У цьому плані, значний інтерес являє позиція Д. Г. Жаромських, на думку якого право на здійснення місцевого самоврядування необхідно визначати як «суб’єктивне юридичне право, тобто визнану i визначену державою можливість самостійно та під свою відповідальність здійснювати в інтересах населення діяльність щодо вирішення питань місцевого значення, яка забезпечена державними гарантіями та відповідаючими їй юридичними обов’язками» [297, c. 9]. Не заперечуючи позитивного потенціалу такого роду концептуального підходу з точки зору розкриття змісту відповідного права, зазначимо, що його суттєвим недоліком є відсутність прямого акценту на носіїв цього права.

У цьому контексті більш обґрунтованим є висновок щодо суб’єктивного права на місцеве самоврядування, який робиться О. Р. Єрьоміним, який відзначає, що дане право являє собою складний комплекс, що включає право місцевого співтовариства (територіальної громади) власне на місцеве самоврядування, права окремих жителів (громадян та негромадян) – членів цього співтовариства – на участь у здійсненні місцевого самоврядування і право органів місцевого самоврядування – на здійснення муніципальної влади [290, c. 24].

Значною мірою означений концептуальний підхід знайшов своє відображення у позиції А. В. Бітокова, на думку якого, право громадян на здійснення місцевого самоврядування являє собою гарантоване Конституцією, законодавством, іншими нормативними правовими актами суб’єктивне право громадян на здійснення публічної муніципальної влади, іншими словами, на управління справами місцевого співтовариства або на самостійне та під свою відповідальність вирішення питань місцевого значення, а також в окремих випадках – і інших завдань, які покладаються на муніципальне співтовариство державою, за допомогою широкого переліку форм та засобів участі у житті муніципального співтовариства (муніципальні референдуми та вибори, територіальне громадське самоврядування, публічні слухання, звернення до органів місцевого самоврядування, участь в опитуваннях, робота в органах місцевого самоврядування тощо) [144, c. 13–14].

Спираючись на існуючі у муніципально-правовій науці визначення поняття права громадян на участь у місцевому самоврядуванні, пропонуємо розглядати дане право як визнані або встановлені та гарантовані Конституцією України можливості людини і громадянина та її асоціацій (територіальних громад) на виявлення своєї індивідуальної та колективної волі щодо здійснення муніципальної влади та вирішення питань місцевого значення у різних сферах місцевого життя: політичній, економічній, соціальній, культурній та інших.

За суттю конституційне право на участь у місцевому самоврядуванні – це передбачені Конституцією та законами України можливості певної індивідуальної або колективної поведінки людини і громадянина та її асоціацій (територіальних громад) у сфері функціональних прерогатив муніципальної влади та місцевого життя. Таке сутнісне визначення дозволяє з’ясувати правову природу, об’єкт (сферу) виникнення та напрями реалізації конституційного права на участь у місцевому самоврядуванні. Розглядаючи право на участь у місцевому самоврядуванні за суттю, ми акцентуємо увагу переважно на статичних моментах цього права, що надає можливість окреслити не лише сферу (об’єкт) суспільного життя, в якій означене право виникає та реалізується, а й відмежувати його від інших конституційних прав та свобод людини і громадянина.

За своїм змістом конституційне право на участь у місцевому самоврядуванні – це певні муніципальні цінності або блага у сфері функціональних прерогатив муніципальної влади та місцевого життя (громадянські, політичні, економічні, соціальні та інші) та права на ці цінності або блага, а саме: право на участь у здійсненні муніципальної влади, право на одержання, захист, збереження, володіння, користування і розпорядження громадянськими, політичними, економічними та іншими благами. Розуміння конституційного права на участь у місцевому самоврядуванні за змістом, на думку автора, дозволяє відповісти на питання «з приводу чого?» виникає це право, не лише «матеріалізувати», а й наочно відчути у динаміці основні цінності або блага, які набувають свого юридичного оформлення у результаті визнання та закріплення цього права.

За своєю формою конституційне право на участь у місцевому самоврядуванні – це міра або образ, спосіб, форма індивідуальної або колективної поведінки, виявлення волі, інтересів, можливостей людини і громадянина та її асоціацій (територіальних громад) щодо здійснення муніципальної влади та вирішення питань місцевого значення. Опосередкована змістом та сутністю конституційного права на участь у місцевому самоврядуванні форма, є найбільш рухливим та динамічним компонентом даного явища. Форма дозволяє не лише зовнішньо окреслити, систематизувати дане право, а й «процесуалізує» його. Відповідаючи на питання «як?», форма є можливістю та процедурно-процесуальним апаратом використання та захисту людиною та громадянином, а також територіальною громадою у цілому муніципальних благ у порядку, визнаному або встановленому Конституцією та законами України.

Отже ми бачимо, що однією з особливостей конституційного права на участь у місцевому самоврядуванні є його комплексний та багатовимірний характер, обумовлений кількома рівнями конституційного обґрунтування муніципальних прав та свобод людини і громадянина як нормативно-правової основи реалізації муніципальної влади. Так, перший рівень конституційного обґрунтування забезпечується вже у процесі закріплення основ конституційного ладу України: конституційне визнання та гарантування місцевого самоврядування як основи конституційного ладу має принципове значення для всієї системи законодавства про місцеве самоврядування (ст. 7 Конституції України). Другий рівень конституційного обґрунтування муніципальних прав та свобод людини і громадянина знаходить своє втілення у механізмі регулювання власне системи місцевого самоврядування як форми здійснення публічної влади на основі самостійного вирішення питань місцевого значення (ст. 140–146 Конституції України). Третій рівень конституційного обґрунтування муніципальних прав та свобод людини і громадянина – це власне кажучи і є конституційні права та свободи, враховуючи, що практично у кожному громадянському, політичному, економічному, соціальному або іншому праві, що отримали закріплення у Конституції України, є муніципально-правовий вимір їх реалізації.

Завдяки використанню такого високого та всебічного нормативно-правового потенціалу Основного Закону в аспекті його впливу на поточне законодавство в галузі місцевого самоврядування власне й активізувався розвиток тих інститутів муніципального права, які забезпечують конкретизовану регламентацію правового статусу особи у місцевому самоврядуванні та розвиток муніципальних прав та свобод людини і громадянина. Пріоритетне значення має у цьому плані Закон «Про місцеве самоврядування в Україні», ст. 3 якого називається «Право громадян на участь у місцевому самоврядуванні», хоча у ній і йдеться про право, а не про права.
Така характеристика муніципальних прав та свобод людини і громадянина як інституту місцевого самоврядування та основи легітимності муніципальної влади означає, що нормативно-правове забезпечення муніципальних прав та свобод здійснюється (має здійснюватися) не тільки на загальнодержавному, а і на всіх рівнях муніципально-правового регулювання, насамперед, включаючи локальний (муніципальний). Причому в останньому випадку права та свободи жителів – членів територіальних громад повинні закріплюватися не шляхом дублювання відповідних конституційних положень, а у напрямі їхньої конституційної конкретизації, розширення, враховуючи, що перелік конституційних прав та свобод не є вичерпним.

Це може виявлятися, по-перше, у формі конкретизації всіх чи окремих правомочностей, що мають конституційно-правове визнання як прав людини і громадянина; по-друге, встановленням процедури, порядку реалізації відповідного права на певній території; по-третє, закріпленням додаткових гарантій здійснення конкретних прав та свобод у даній територіальній громаді [156, c. 321].

Для таких локальних форм муніципально-правової регламентації прав та свобод людини і громадянина на основі послідовного їхнього конституційного обґрунтування є цілком визначені законодавчі передумови. Зокрема, відповідно до ст. 19 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», з метою врахування історичних, національно-культурних, соціально-економічних та інших особливостей здійснення місцевого самоврядування представницький орган місцевого самоврядування на основі Конституції України та в межах цього Закону може прийняти статут територіальної громади села, селища, міста, у якому, наприклад, може визначатися порядок внесення місцевої ініціативи на розгляд ради та обнародування рішення ради, прийнятого з питання, внесеного на її розгляд шляхом місцевої ініціативи (частини друга і четверта ст. 9 цього Закону), порядок формування та організації діяльності рад (частина четверта ст. 10), порядок організації громадських слухань (частина четверта ст. 13) тощо.

Так, наприклад, у Статуті територіальної громади міста Полтави, який було прийнято на ХІV сесії Полтавської міської ради 23 скликання від 11 квітня 2000 р., закріплювалося, що він відображає волю всієї територіальної громади міста, всіх її складових частин щодо механізму здійснення місцевого самоврядування в місті, гарантує всім членам територіальної громади міста право участі в місцевому самоврядуванні, встановлює регламентні правила і процедури реалізації цього права з метою найкращого задоволення соціально-економічних, культурних, побутових та інших потреб жителів міста у поєднанні з інтересами держави (Преамбула). Встановлюється, що територіальна громада міста Полтави є об’єднанням постійно проживаючих жителів міста Полтави. Жителями міста Полтави визначаються особи, що постійно проживають у межах міста; особи, які прибули з інших місцевостей для навчання або проходження військової чи альтернативної служби (студенти, військовослужбовці та члени їх сімей тощо за умови їх постійного проживання на цей період у місті (ст. 24) [751].

Оригінальністю за змістом відрізняється Статут територіальної громади міста Сміла [752], який був затверджений рішенням ХVІІІ сесії Смілянської міської ради Черкаської області від 25 грудня 2001 р. Зокрема, у розділі І «Місто, громада, Статут, атрибути, основні ознаки, перспективи» встановлюється, що сміляни – це громадяни України, інших держав, особи без громадянства, що живуть на території Сміли. Жителі, об’єднані постійним проживанням у межах міста, представляють територіальну громаду міста Сміли. Привертає увагу й норма, яка міститься у ст. 4 Статуту «Міське середовище Сміли». Під міським середовищем розуміється сукупність складових матеріальної і духовної культури, а також природних особливостей місцевостей Сміли, у якому функціонують багатогалузевий народногосподарський комплекс, житловий фонд, міський транспорт, соціальна інфраструктура, розгалужене міське господарство, органи державної влади, органи місцевого самоврядування. Тобто фактично у цій нормі закріплюються основні сфери реалізації муніципальних прав та свобод жителів міста. Значної уваги приділяється у Статуті й питанням захисту міського середовища, безпеки і прав смілян (розділ 8) тощо.

Таким чином, муніципальні права та свободи та самоуправлінський статус членів територіальних громад базуються на конституційних правах та свободах людини і громадянина. Однак між ними існують і розходження. Муніципальні права та свободи не повинні бути менш забезпеченими, ніж конституційні. У статуті територіальної громади можуть та повинні закріплюватися як додаткові можливості, особливо для окремих категорій громадян (етнонаціональних меншин, пенсіонерів, молоді, підприємців та інших), так і передбачатися додаткові гарантії реалізації конституційних прав за рахунок місцевого бюджету тощо, наприклад, шляхом запровадження інституту місцевого омбудсмана або інших служб.

Так, у 2001 р. вперше в Україні таку інноваційну форму громадського контролю як інститут місцевого уповноваженого з питань захисту прав підприємців було запроваджено у Кам’янець-Подільську. Ця посада належить до категорії радників виконавчого комітету міської ради, які приймаються і звільняються за розпорядженням міського голови. Омбудсман допомагає міській владі у вирішенні загальних питань розвитку підприємництва; лобіює інтереси об’єднань підприємців в органах місцевого самоврядування, захищає підприємців від муніципального свавілля тощо [712; 792]. Окрім того у місті працює Координаційна рада з питань розвитку підприємництва, яка координує роботу органів місцевого самоврядування та громадських організацій підприємців у запровадженні єдиної регуляторної політики у сфері підприємництва, розвитку та підтримки підприємництва в місті [540, c. 37].

Усе це свідчить про те, що закріплення прав та свобод жителів села, селища або міста у статутах відповідних територіальних громад (за умовою відсутності у них текстуального дублювання із чинним законодавством, а його творчого (у конституційних рамках) «продовження» на місцевому рівні) має не формально-декларативне значення. Інститут муніципальних прав та свобод – важливий елемент єдиної нормативно-правової основи місцевого самоврядування. На жаль, констатуємо, що більшість з чинних статутів територіальних громад у сучасній Україні є системою продубльованих та лексично адаптованих до місцевих умов норм законодавства про місцеве самоврядування. По суті вони лише відтворюють текстуально правоположення Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», не утворюючи додаткових прав та свобод для жителів – членів відповідних територіальних громад. Вважаємо, що за таких умов ефективність локальної нормотворчості в умовах становлення реального місцевого самоврядування є достатньо низькою [117, c. 43–44].

Незважаючи на повільний розвиток статутної нормотворчості у місцевому самоврядуванні, складність і суперечливість цих процесів, їх штучне гальмування як з боку держави, як це було, наприклад, у Києві, епопея державної реєстрації статуту територіальної громади [750] якого (а по суті – юридичного цензурування) у Міністерстві юстиції України тривала майже три роки, так і внаслідок пасивності населення або місцевих чиновників, можна зробити висновок про те, що формування і розвиток системи муніципальних прав та свобод є реально визначеною тенденцією розвитку правової системи України у цілому і системи муніципального законодавства зокрема. Вже зараз, навіть за відсутності легального визнання, на даному рівні своєї зрілості, муніципальні права та свободи мають рельєфно виражені характеристики відносно уособленого системного утворення.

Свідченням тому є, з одного боку, їхня множинність і внутрішньоструктурна диференціація як певної сукупності правових (індивідуальних та колективних) можливостей у сфері муніципальної демократії, що поширюють свою дію на всі основні сфери людської життєдіяльності (політичну, економічну, соціальну, культурну та інші) в територіальному аспекті (місцевому та регіональному) її прояву, що дозволяє виділити відповідні види (політичні, економічні, соціальні, культурні та інші) та відносно самостійні групи (індивідуальні та колективні) муніципальних прав та свобод. З іншого боку, для муніципальних прав та свобод характерні ознаки внутрішньої єдності, збалансованості та взаємообумовленості як цілісного нормативно-правового утворення, що власне i складає єдиний за своїм функціональним призначенням та юридичними характеристиками самоуправлінський (муніципальний) статус людини і громадянина.

Першу групу прав та свобод у цій системі складають колективні права членів територіальних громад. За своєю природою вони є первинним рівнем муніципальної свободи і демократії та засобом реалізації муніципальної влади. Не випадково в Конституції та профільному законодавстві повніше і послідовніше закріплюються саме колективні муніципальні права та свободи:

- право територіальних громад – жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста – самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України (частина перша ст. 140 Конституції, частина перша ст. 2 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»);

- право на здійснення муніципальної влади як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування (частина перша ст. 5, частина третя ст. 140 Конституції, частина друга ст. 2, статті 10–11 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»);

- право на проведення місцевого референдуму як форми вирішення територіальною громадою питань місцевого значення шляхом прямого волевиявлення (частина третя-четверта ст. 6, ст. 7 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», Закон «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» [323]);

- право на місцеві вибори, включаючи вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та виборних посадових осіб місцевого самоврядування (статті 71 та 141 Конституції, статті 12 та 45 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», Закон «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів»);

- право ініціювати створення органів самоорганізації населення (частина шоста ст. 140 Конституції, ст. 14 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», Закон «Про органи самоорганізації населення»);

- право членів територіальної громади ініціювати розгляд у раді (в порядку місцевої ініціативи) будь-якого питання, віднесеного до відання місцевого самоврядування (ст. 9 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»);

- право членів територіальної громади проводити загальні збори громадян за місцем проживання як однієї з форм їх безпосередньої участі у вирішенні питань місцевого значення (ст. 8 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», Положення «Про загальні збори громадян за місцем проживання в Україні» [651]);

- право територіальної громади проводити громадські слухання – зустрічатися з депутатами відповідної ради та посадовими особами місцевого самоврядування, під час яких члени територіальної громади можуть заслуховувати їх, порушувати питання та вносити пропозиції щодо питань місцевого значення, що належать до відання місцевого самоврядування (ст. 13 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»);

- право територіальних громад на володіння, користування і розпорядження комунальною власністю (статті 142–143 Конституції; частини третя-п’ята ст. 16, ст. 60 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»);

- право на фінансову самостійність, формування, затвердження і виконання місцевого бюджету, встановлення місцевих податків і зборів та розпорядження місцевими фінансами (статті 142 та 143 Конституції, статті 16, 61, 63–66, 68–70 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»);

- право на судову й інші форми державного захисту місцевого самоврядування (ст. 145 Конституції, частина третя ст. 19, статті 20–21, 62, 71 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»).

Очевидно, що даний перелік колективних прав у сфері місцевого самоврядування не є вичерпним. Але й він демонструє широту відповідних прав, їхній різноплановий зміст та багатоцільове призначення як нормативно-правової основи вираження колективістських начал муніципальної демократії.

Важливо при цьому враховувати, що незважаючи на той факт, що суб’єктами колективних прав є територіальні громади в цілому, ці права не можуть бути реалізовані у відриві від соціально-політичної, економічної, громадської активності окремих жителів – членів цих спільностей та у відриві від реалізації індивідуальних муніципальних прав людини і громадянина. Так, колективне право територіальної громади на місцевий референдум корелює із індивідуальним правом громадян –членів цієї територіальної громади на участь у місцевому референдумі. У деяких випадках встановлюються чіткі кількісні показники, пов’язані з тим, що реалізація лише визначеною у законі кількістю членів територіальної громади їх індивідуальних муніципальних прав та свобод може спродукувати нову якісну величину у вигляді інституту муніципальної демократії, що виражає колективну волю всього місцевого співтовариства. Так, наприклад, згідно ч. 4 ст. 79 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» рішення про проведення місцевого референдуму щодо дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови приймається на вимогу не менш як однієї десятої частини громадян, що проживають на відповідній території і мають право голосу.
Говорячи про систему індивідуальних муніципальних прав та свобод, варто зазначити, що у своїй основі вони так саме мають конституційне начало закріплення, у тому числі в опосередкованому виді: через колективні права територіальних громад, а також у рамках конституційного інституту основних прав та свобод людини і громадянина, нормативний зміст яких у багатьох випадках включає, як зазначалося раніше, у тому числі й самоуправлінські, муніципально-правові начала. Разом з тим більш детальна регламентація індивідуальних прав та свобод забезпечується у рамках поточного законодавства, причому на всіх рівнях муніципально-правового регулювання. Відповідно систему індивідуальних муніципальних прав та свобод можна представити у такому вигляді:

- право громадян України брати участь у місцевому самоврядуванні (ст. 7, частина перша ст. 140 Конституції, ст. 3 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»);

- право вільно обирати і бути обраними до органів місцевого самоврядування (частина перша ст. 38, статті 70–71 Конституції, Закон «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів»);

- право громадян бути ініціаторами місцевого референдуму, брати участь у його проведенні (частина перша ст. 38, ст. 71 Конституції, частина третя ст. 78, частина четверта ст. 79 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», Закон «Про всеукраїнський та місцеві референдуми»);

- право на індивідуальні та колективні письмові звернення до органів місцевого самоврядування і до посадових осіб цих органів (ст. 40 Конституції, Закон «Про звернення громадян» [339]);

- право громадян на рівний доступ до служби в органах місцевого самоврядування (частина друга ст. 38 Конституції, Закон «Про службу в органах місцевого самоврядування»);

- право на одержання повної і достовірної інформації про діяльність органів місцевого самоврядування і посадових осіб цих органів (ст. 34 Конституції, частина одинадцята ст. 59 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»);

- право кожного, хто на законних підставах перебуває на території України, на свободу пересування та вільний вибір місця проживання (частина перша ст. 33 Конституції, Закон «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання»);

- право жителів – членів територіальних громад на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів місцевого самоврядування і посадових осіб цих органів (частина друга ст. 55 Конституції).

Запропонована система індивідуальних, так саме як і колективних муніципальних прав та свобод не є вичерпною. Це особливо слід мати на увазі, якщо враховувати, що не тільки право на участь у місцевому самоврядуванні, але і багато інших прав та свобод, що відносяться до класичної системи конституційних прав та свобод людини і громадянина, можуть набувати конкретних муніципально-правових характеристик як інституту муніципальної демократії та місцевого самоврядування.

Також кадастр муніципальних прав та свобод особи можна суттєво розширювати за рахунок конкретизованих на рівні статутів територіальних громад положень про можливості використання жителями представницьких та безпосередніх форм їхньої участі у місцевому самоврядуванні [610–612].

Одночасно статути територіальних громад можуть закріплювати, як свідчить досвід муніципальної правотворчості, деякі комплексні за своїм нормативним змістом права, які включають ряд відносно самостійних правомочностей, які можна розглядати як відносно самостійні права муніципально-правового характеру. Так, наприклад, конституційне право на безпечне для життя і здоров’я довкілля на локальному рівні може реалізовуватися шляхом встановлення обов’язку органів міської влади забезпечувати екологічну безпеку, узгоджуючи промисловий розвиток міста з вимогами збереження природної екологічної системи (ст. 51 Статуту територіальної громади міста Сміла) [752].

Муніципальний рівень взаємовідносин особи з публічною владою природним чином детермінує необхідність нормативно-правової модифікації конституційних прав на відповідному рівні правового становище особи. Це дуже наочно можна проілюструвати положеннями Європейської хартії участі молоді в муніципальному та регіональному житті, в якій зазначається, що муніципалітети та регіони заявляють про те, що шкільні проекти залучення молоді до общинного життя особливо заохочуватимуться і отримуватимуть фінансову допомогу через: і) підтримку молодіжних газет та інших проектів масової інформації, що започатковані молоддю, з метою надання молодим людям допомоги у розвиткові їхньої здатності до самовираження та спілкування; іі) заохочення молоді до участі у шкільних структурах з метою її прилучення до демократичного життя; ііі) підтримку молодіжних обмінів і багатосторонніх контактів між молодими людьми та школами європейських муніципалітетів з метою підготовки їх до життя у багатонаціональному суспільстві [295, c. 211].

Прикладом тому є i положення Стамбульської декларації з проблем поселень людей, де, стосовно до конституційного права на безпечне для життя і здоров’я довкілля йдеться про його муніципально-правову модифікацію в обов’язок держав-учасників цього документу забезпечити «особливі потреби жінок, дітей та молоді у надійних, здорових і безпечних умовах життя». Також держави-учасники зобов’язуються «сприяти наданню повноцінного доступу людям з фізичними вадами, а також статевого рівноправ’я для участі в політичних акціях, програмах та проектах з питань житла та життєздатного розвитку поселень людей» (п. 7.) [145, c. 65].

Аналогічні положення можна знайти й у Європейській хартії міст та Європейській декларації прав міст, у яких щодо конституційного права на житло зазначається, що це «право на забезпечення підходящим, зручно розташованим та освітленим житлом та будинками достатньої площі, з сучасними зручностями, нормальною вартістю та таким, що відповідають вимогам не забруднювати оточуюче середовище» (частина 3.7.) [145, c. 76].

Усі ці приклади є підтверджують наявність специфічних нормативно-правових характеристик таких прав та свобод, які концептуально можуть бути обґрунтовані як муніципальні. Це специфічний, обумовлений як способом нормативної фіксації, так і механізмами реалізації, комплекс прав та свобод людини і громадянина, який включає загальновизнані та конституційно закріплені права та свободи, але такі, що реалізуються у межах території, на яку розповсюджується юрисдикція відповідної територіальної громади та такі, що мають своєю метою організацію та функціонування муніципальної влади.
4.3 Муніципальна влада та особливості реалізації окремих видів прав та свобод людини і громадянина

Говорячи про конкретний вплив окремих прав та свобод людини і громадянина на розвиток місцевого самоврядування та формування муніципальної влади, необхідно диференційовано підходити до окремих їхніх груп, аналізу нормативного змісту і функціональних зв’язків з інститутами місцевого самоврядування конкретних прав і свобод. Не ставлячи за завдання вивести якісь нові класифікаційні варіанти аналізу прав та свобод, у тому числі в зв’язку з їхнім впливом на розвиток місцевого самоврядування, доцільно використовувати найбільш поширений варіант їхньої систематизації виходячи з із урахуванням сфер життєдіяльності суспільства (політичної, економічної, соціальної, культурної та інших), життя і діяльності людини або громадянина; змісту суб’єктивних потреб та інтересів, що зумовлюють характерні конституційно-правові відносини [411, c. 18; 453, c. 50; 454, c. 127; 457, c. 120]. Відповідно, виділяючи громадянські, політичні, економічні, соціальні та культурні права та свободи, відзначимо найбільш істотні взаємозв’язки цих груп прав з інститутами місцевого самоврядування.

Так, на перший погляд, найбільш віддаленими від інститутів локальної демократії та муніципальної влади є громадянські права та свободи. Ці права та свободи надають людині можливість вільно розпоряджатися собою, користуватися невідчужуваними благами особистої свободи, забезпечують життєво необхідні умови існування, є гарантією від будь-якого незаконного втручання у сферу її індивідуальної життєдіяльності (право на життя, на свободу і особисту недоторканність, право на недоторканність житла та ін.) [453, c. 50].

Це, однак, аж ніяк не означає, що їхній нормативний зміст і тим більше механізм реалізації знаходяться поза сферою взаємодії з інститутами місцевого самоврядування. За своєю природою, що громадянські права є своєрідною основою індивідуалізації муніципально-правових відносин. За всього різноманіття і розходження нормативного змісту кожного окремого громадянського права їм притаманні і деякі загальні характеристики як єдиної групи прав та свобод. Їхнє головне призначення і сутнісна характеристика полягають у тім, щоб забезпечити особисту свободу, незалежність і самостійність людської індивідуальності. Саме особиста, індивідуальна свобода знаходиться в основі всієї системи громадянських прав. Основне ж призначення громадянських прав полягає в тому, щоб, по-перше, гарантувати людське життя і забезпечити захист від усяких форм насильства, жорстокого, нелюдського або такого, що принижує гідність, поводження чи покарання; по-друге, виражати, забезпечувати повагу і захист гідності особистості; по-третє, індивідуалізувати громадянина і відносини, у яких він знаходиться; по-четверте, забезпечити йому гарантії особистої недоторканності і невтручання в особисте і сімейне життя; по-п’яте, гарантувати свободу пересування, вільний вибір місця проживання, право вільно залишати територію своєї держави; по-шосте, гарантувати індивідуальну свободу, тобто можливість безперешкодного вибору різних варіантів поведінки в сфері етнонаціональних, етичних, релігійних і інших відносин, включаючи відносини, пов’язані з вирішенням питань місцевого значення [156, c. 244–245].

Відповідно до цього громадянські права та свободи є втіленням органічної єдності соціальних і біологічних властивостей, колективістських і індивідуалістичних начал у самій природі людини. Адже навіть найрозвинутіші форми політичного та економічного колективізму не применшують потреб людини як біосоціальної істоти в особистій недоторканності, у необхідності захисту своєї гідності і на цій основі – у прагненні до самовираження і самоствердження, до визнання усіма (включаючи державу) незалежності і свободи людини в її думках і почуттях, недоторканності приватного і сімейного життя. Приватне життя і приватний інтерес мають у цьому плані загальноцивілізаційну значущість.

Конституція України самим підходом до закріплення громадянських прав, їхнім місцем у загальній системі конституційного регулювання положення людини і громадянина в суспільстві відбила той факт, що громадянські права та свободи виходять далеко за межі індивідуальних інтересів. Відповідно вони знаходяться значно ближче до проблем політичного й економічного розвитку, поглиблення самоврядування, ніж може здаватися на перший погляд. У кожному громадянському праві є присутнім, зокрема, такий моральний і юридичний елемент, як «недоторканність» (фізична і морально-психологічна недоторканість особи, недоторканність приватного життя, недоторканність житла, інформації про особисте життя тощо), а конституційне значення поняття «недоторканність» безпосередньо пов’язане з політичним владарюванням. Рівень гарантованості та забезпечення захисту права на свободу та особисту недоторканність визнається показником демократизації суспільства і є важливою складовою становлення правової державності. Саме тому, виходячи із ст. 3 Конституції України, однією із засад конституційного ладу є обов’язок держави утверджувати і забезпечувати права людини.

Враховуючи, що у демократичній державі суверенітетом володіє народ, що організує державне і громадське життя на самоуправлінських началах, то недоторканність повинна бути забезпечена усім, хто його складає, тобто членам громадянського суспільства. У цьому плані громадянські права та свободи – важливий засіб саморегуляції поведінки людини і як індивіда, і як учасника суспільно-політичних процесів, і як суб’єкта економічної діяльності, що детермінує публічно-приватний характер багатьох громадянських прав.

Тому, втілюючи у собі важливі інструментальні і ціннісні компоненти, громадянські права та свободи є, таким чином, конституційною гарантією автономії, індивідуальної суверенності особи в її взаєминах із суспільством, державою, їхніми соціальними утвореннями й організаційно-правовими формуваннями, у тому числі на рівні муніципальної влади.

Важливо при цьому враховувати, що й у нормативному змісті конкретних прав та свобод відповідної групи нерідко безпосередньо відбиваються муніципально-правові аспекти їхньої реалізації. Про це свідчить, зокрема, закріплення права на свободу пересування, вибору місця проживання (ст. 33 Конституції) у зв’язку з аналізом територіальної рівноправності громадян і реалізацією даної конституційної вимоги на муніципальному рівні. Очевидно, що без даного громадянського права людини розвиток місцевого самоврядування просто унеможливлюється. Невипадково під вільним вибором місця проживання чи перебування законодавець розуміє право громадянина України, а також іноземця та особи без громадянства, які на законних підставах перебувають на території України, на вибір адміністративно-територіальної одиниці, на території якої вони хочуть проживати чи перебувати [364].

Ілюструє значення цього громадянського права у муніципальному вимірі й одне з рішень Конституційного Суду України, згідно якого положення частини третьої ст. 30 Закону «Про вибори депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», згідно з яким рішення про реєстрацію кандидатів, які самовисунулися по виборчих округах, приймається окружною (територіальною) виборчою комісією за умови, якщо вони проживають або працюють на території цих округів є таким, що не відповідає Конституції України, враховуючи, що така норма обмежувала пасивне виборче право таких громадян порівняно з громадянами, висунутими кандидатами в іншому порядку, для яких цієї умови (проживання чи робота в межах території виборчого округу) не передбачено [675].

Інша форма проникнення муніципально-правових інститутів у конституційний зміст громадянських прав та свобод – закріплення на конституційному рівні ролі органів місцевого самоврядування у їх гарантуванні. Так, ст. 32 Конституції України закріплює неприпустимість збирання, зберігання, використання та поширення конфіденційної інформації про особу без її згоди, а частина третя цієї статті прямо зобов’язує не тільки органи державної влади, але й органи місцевого самоврядування, їх посадових осіб забезпечити кожному можливість ознайомитись з документами, матеріалами, які безпосередньо зачіпають права і свободи цієї особи. Отже, згадана конституційна норма, яка закріплює право на недопущення втручання в особисте і сімейне життя, вказує на один з принципів діяльності органів місцевого самоврядування, які повинні розглядати людину як індивід, унікальну особистість, яка є суб’єктом безлічі неформальних зв’язків, носієм приватних інтересів.

Це дуже гостра форма взаємовідносин органів місцевого самоврядування (як і державних органів) із громадянином, що охоплює сферу інформаційних відносин. Вкрай актуалізується проблема гарантування інформаційної недоторканості особи за місцем проживання в сучасних умовах активного розвитку систем електронної обробки інформації. Саме тому як предмет і мета захисту особистості у зв’язку з автоматичною обробкою персональних даних на європейському рівні визнається забезпечення права людини на недоторканність особистої сфери в зв’язку автоматичною обробкою даних про нього поза залежністю від громадянства і місця проживання [275–276].

Можна навести й інший приклад опосередкованого впливу конституційно закріплених громадянських прав та свобод на інститути місцевого самоврядування. Так, згідно ст. 35 Конституції України кожен має право на свободу світогляду та віросповідання. Це право включає свободу сповідувати будь-яку релігію або не сповідувати ніякої, безперешкодно відправляти одноособово чи колективно релігійні культи і ритуальні обряди, вести релігійну діяльність. Дана стаття Конституції України спеціально не стосується муніципального рівня реалізації цієї норми, хоча її вимоги однаковою мірою зачіпають як сферу державного, так і муніципального життя. Функціонування релігійних об’єднань здійснюється на території, на яку розповсюджується юрисдикція відповідних територіальних громад і дана конституційна норма може впливати на реалізацію інших прав, пов’язаних, наприклад, із змістом освітніх програм у комунальних освітніх закладах (введення факультативних занять релігійної тематики).

Ілюструє проблему реалізації громадянських прав та свобод у місцевому самоврядуванні й екстраполяція на локальний рівень принципу рівності чоловіка та жінки. Так, країни-учасники Декларації про міста та інші населені пункти в новому тисячолітті, вважаючи за необхідне за допомогою відповідних механізмів забезпечити щоб жінки відігравали ефективну роль у прийнятті рішень місцевими органами влади (п. 39), заявили про свою дотриманість меті забезпечення гендерної рівності у розвитку населених пунктів та сповнені рішучості підтримувати гендерну рівність та розширення можливостей жінок у якості ефективних способів боротьби з бідністю та стимулювання розвитку населених пунктів, які будуть по справжньому стійкими. «Ми далі беремо на себе зобов’язання формулювати та зміцнювати політику та практику забезпечення повної та рівноправної участі жінок у плануванні населених пунктів та прийнятті рішень», – зазначалося у Декларації [260, c. 239, 240].

Особливістю реалізації громадянських прав на муніципальному рівні є їх пряма дія. Навіть у тих випадках, коли конституційна норма прямо не передбачає муніципального рівня реалізації відповідного права або свободи людини, необхідно враховувати, що можливість прямого впливу останніх на інститути місцевого самоврядування, закладена в нормативному змісті відповідного громадянського права (свободи). Для прикладу візьмемо право людини на вільний розвиток своєї особистості (ст. 23 Конституції України). Це право належить до числа суб’єктивних прав узагальнюючого характеру. Воно передує всім іншим правам людини, які у різних аспектах його конкретизують. Суть цього права полягає в тому, що громадяни України та інші особи, які перебувають в Україні, маючи всі права і всі свободи, закріплені і гарантовані Конституцією України, використовують їх у власних інтересах, за своїм розсудом розвивають свої здібності. Будь-які перепони на шляху забезпечення вільного розвитку особистості суперечать нормам Конституції і тому повинні бути ліквідовані. Саме це детермінує основні напрямки та види діяльності органів місцевого самоврядування – гарантувати людям, які проживають на певній території, їх вільний розвиток та використовувати для цього такі засоби: прийняття рішень, які направлені на ліквідацію можливих перешкод для реалізації цього права, внесення подань до відповідних органів, посадових осіб, якщо вони ігнорують права громадян, розгляд і належне вирішення доручень виборців та інші. Як зазначається у Хартії українських міст, розвиток особистості кожної людини є важливим елементом в планах соціо-економічного розвитку і місцевого управління. При цьому враховуються зміни потреб людини протягом її життя. Мешканець міста має право на особисте життя у своєму помешканні [145, c. 272, 273].

Найбільш глибокі лінії взаємозв’язків і проникнення прав та свобод у тканину муніципальної демократії спостерігаються у процесі реалізації політичних прав та свобод людини і громадянина. На відміну від громадянських прав та свобод вони спрямовані не на забезпечення автономії людини, а на його активне включення у політичне життя країни, управління її політичними справами. Політичні права та свободи відображають можливості громадян брати участь у суспільно-політичних відносинах, у здійсненні влади, у формуванні представницьких органів державної влади та місцевого самоврядування (право на участь в управлінні державними справами, на участь у виборах та референдумах, на об’єднання у політичні партії та громадські організації, на проведення зборів, мітингів, демонстрацій, виборчі права та деякі ін.) [453, c. 50].

Ці права та свободи утворюють умови для зміцнення зв’язків між людиною і суспільством, громадянином і державою. Від реальності та забезпеченості політичних прав та свобод багато у чому залежить міцність основ конституційного ладу, його демократизм, рівень політичної культури широких верств населення, їх зацікавленість в участі у політичному процесі. Основна особливість даної групи прав полягає у тому, що вони безпосередньо пов’язані з організацією і здійсненням різних форм публічної влади і всієї системи народовладдя. Разом з цим політичні права та свободи розвиваються у тісному зв’язку з громадянськими та іншими правами та свободами, у взаємодії з ними, у тому числі з тими, які реалізуються на локальному рівні, що, у свою чергу, виводить їх на рівень місцевого самоврядування як одну з форм здійснення влади народу (ст. 5 Конституції).

Політичні права та свободи безпосередньо пов’язані з усіма сторонами функціонування публічної політичної влади. У процесі реалізації політичних прав та свобод оптимально виявляється досягнутий рівень реального демократизму як у суспільстві в цілому, так і на рівні територіальних громад. У даному конституційному інституті знаходить своє практичне підтвердження той факт, що «носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ» (ст. 5 Конституції). У цьому має прояв, умовно кажучи, публічно-правовий аспект реалізації політичних прав та свобод людини і громадянина в інституціональному механізмі місцевого самоврядування, їхнє значення з точки зору організації та функціонування муніципальної влади.

Разом із тим політичні права та свободи мають і яскраво виражене особистісне, приватноправове нормативне призначення у системі інститутів муніципальної демократії. Будучи засобом включення кожного громадянина у процес здійснення народовладдя (на рівні участі в реалізації як державної влади, так і місцевого самоврядування), політичні права забезпечують своєрідну «трансляцію» публічно-правового змісту інститутів місцевого самоврядування на рівень кожної конкретної особи як учасника (суб’єкта) самоуправлінських відносин політичного характеру. Самі ж громадяни як носії відповідних прав та свобод виступають у цьому випадку як учасники соціально-політичного життя свого села, селища, міста і країни у цілому. У цьому плані політичні права та свободи є найбільш дієвим інструментом подолання відчуження особи від влади і, відповідно, знаходження балансу між повновладдям народу та автономією людини [156, c. 288–289].

Специфіка політичних прав та свобод яскраво розкривається в їх функціональному призначенні. По-перше, політичні права та свободи є засобом реалізації народовладдя. Вони безпосередньо пов’язані з основними сторонами політичної влади народу, з інститутами безпосередньої та представницької форм її здійснення. У процесі реалізації політичних прав та свобод виявляється рівень реального демократизму в суспільстві та державі. По-друге, на відміну від громадянських прав та свобод, які належать кожній людині як біосоціальній істоті і члену громадянського суспільства, політичні права, як правило, належать тільки громадянам даної держави. Ці права дозволяють брати участь в управлінні державними та суспільними справами, у формуванні органів державної влади й органів місцевого самоврядування. Тому держава не може бути байдужою до того, хто буде мати виборчі й інші політичні права. На ці права (у всій їхній повноті) не можуть (не повинні) претендувати іноземці, особи без громадянства.

Водночас слід мати на увазі, що головним індивідуальним суб’єктом місцевого самоврядування є не громадянин, а житель. Так, у частині першій ст. 141 Конституції України зазначається, що до складу сільської, селищної, міської ради входять депутати, які обираються жителями села, селища, міста. Тобто саме через жителів, які мають статус виборців, учасників місцевих референдумів, сходів, зборів, конференцій тощо територіальні громади виявляють свою корпоративну самоврядну волю. Саме за належністю до відповідних територіальних громад громадяни України реалізують своє конституційне право на участь у місцевому самоврядуванні. Тобто окремі люди з їх досвідом, професійними навичками, асоційовані у територіальну громаду та соціалізовані в процес самостійного, під свою відповідальність, вирішення власних проблем та колективних проблем територіальної громади, членом якої вони є, виступають домінантною ланкою механізму місцевого самоврядування та, одночасно, головними індивідуальними суб’єктами політичної системи суспільства.

У зв’язку з цим виникає питання щодо обсягу та змісту правосуб’єктності різних категорій членів територіальної громади. Варто розрізняти категорії «житель» та «громадянин» як член територіальної громади. Жителями є особи, які постійно проживають на території села, селища, міста. Турбота про благо цих людей є головним завданням територіальної громади. Житель має право користуватися всіма публічними установами територіальної громади, однак він зобов’язаний за допомогою внесення податків, різних зборів та внесків, громадських робіт, благодійної діяльності тощо брати участь у муніципальному житті територіальної громади, а шляхом цього – забезпечувати здійснення її функцій і повноважень. Серед жителів виділяються громадяни України – активні індивідуальні суб’єкти місцевого самоврядування, політичні носії публічної влади територіальних громад. З цим статусом пов’язується право (у повному обсязі) впливати на політичні процеси розвитку територіальної громади. Тільки цим суб’єктам належить право обирати та бути обраним до муніципальних структур, брати участь у місцевих референдумах тощо. Розрізнення мешканців з правом і без права голосу дасть можливість диференційованої участі тієї чи іншої групи осіб у всіх подіях, що відбуваються на місцевому рівні. Як ми вже зазначали, чинне законодавство не зовсім чітко розрізняє означені категорії, що, безумовно, негативно впливає на процес становлення та функціонування територіальних громад, а також створює перепони для оптимальної реалізації конституційних прав та свобод людини і громадянина (у тому числі політичних) на рівні місцевого самоврядування.

Зважаючи на те, що будь-які обмеження права на участь у місцевому самоврядуванні залежно від раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного чи соціального походження, майнового стану, терміну проживання на відповідній території, за мовними чи іншими ознаками забороняються, а також враховуючи загальноєвропейські тенденції щодо прискореної інтеграції іноземців у територіальні громади на локальному рівні, у тому числі шляхом їх залучення до участі в різних формах муніципальної діяльності, з часом можна було б надати право участі у місцевих виборах, референдумах та інших формах безпосереднього волевиявлення населення за місцем проживання також і особам, які не мають громадянства України, однак постійно проживають на даній території (наприклад, протягом п’яти років перед черговими виборами), володіють певним нерухомим майном, сплачують місцеві податки і збори, беруть активну участь у муніципальному житті та відповідають тим саме правовим вимогам, які пред’являються до громадян України.

Так, наприклад, згідно ст. 6 Конвенції про участь іноземців у суспільному житті на місцевому рівні, держави-учасниці цього документу зобов’язуються надати кожному постійному мешканцю-іноземцю право голосувати та висувати свою кандидатуру на виборах до органів місцевого самоврядування, якщо він задовольняє тим правовим вимогам, які пред’являються громадянам і, крім того, на законних підставах постійно мешкає у відповідній державі упродовж п’яти років, що передують виборам [449, c. 220].
У системі політичних прав та свобод провідне місце належить праву громадян України брати участь в управлінні державними справами (ст. 38 Конституції). Комплексний аналіз конституційних правоположень дозволяє зробити висновок, що дане право є комплексним, воно включає кілька суб’єктивних можливостей, які у свою чергу можна розглядати як самостійні політичні права громадян [238; 872]. До них зокрема відносяться: а) права, що забезпечують участь громадян у формуванні органів публічної влади, у тому числі місцевого самоврядування; б) права громадян брати участь у референдумі, у тому числі місцевому; в) права громадян України на рівний доступ до публічної служби, у тому числі служби в органах місцевого самоврядування. Нормативний зміст буквально кожного з цих політичних прав та свобод безпосередньо проникає в інститути місцевого самоврядування.

Також, здійснення політичної свободи особистості та гарантування муніципальної демократії неможливо без закріплення та послідовного гарантування права на свободу об’єднання у політичні партії та громадські організації для здійснення і захисту своїх прав та свобод та задоволення політичних, економічних, соціальних, культурних та інших інтересів (ст. 36 Конституції). Так, наприклад, відповідно до Закону «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» право висування кандидатів у депутати та кандидатів на посаду сільського, селищного, міського голови належить громадянам України, які мають право голосу, причому це право реалізується ними через місцеві організації партій (блоки) або шляхом самовисування. Прикладом конкретизації відповідної норми Конституції, а також законів «Про об’єднання громадян» та «Про політичні партії» [354] на місцевому рівні є Глава 2.9 Статуту територіальної громади міста Хмельницького [747], яка присвячується питанням взаємодії органів місцевого самоврядування та об’єднань громадян та регулює основні форми такої взаємодії: отримання від органів місцевого самоврядування інформації, необхідної для реалізації мети та завдань об’єднань громадян; внесення об’єднаннями громадян пропозицій до органів місцевого самоврядування; проведення масових заходів (зборів, мітингів, демонстрацій). Цікавими є й положення ст. 23 Статуту територіальної громади міста Дніпропетровська [746], яка присвячена питанням участі у здійсненні місцевого самоврядування міських, районних у місті осередків політичних партій, громадських організацій, професійних і творчих спілок. У частині шостій цієї статті зокрема можна побачити не лише трансформацію на локальному рівні конституційного політичного права на об’єднання у суб’єктивне муніципальне право, а й його взаємозв’язок з соціально-економічними правами: «об’єднання профспілок міста, підприємців та промисловців разом з виконавчим комітетом міської ради утворюють раду соціального партнерства міста та щорічно укладають регіональну угоду для здійснення співробітництва у процесі формування та реалізації соціально-економічної політики, узгодженого вирішення питань, що виникають у соціально-трудовій сфері».

Однією із специфічних форм участі громадян у здійсненні місцевого самоврядування, проявом соціальної і політичної активності громадян за місцем проживання є право збиратися мирно, без зброї і проводити збори, мітинги, походи і демонстрації (ст. 39 Конституції). Це право у силу специфіки його нормативного змісту й особливостей механізму реалізації, пов’язаних, зокрема, з важливою роллю органів місцевого самоврядування в його здійсненні, також має складний, багаторівневий механізм своєї регламентації [803] та реалізації. Так, наприклад, у ст. 17 Статуту територіальної громади міста Сміла встановлюється, що «сміляни мають право на мирні акції на території міста, збиратися мирно і без зброї, проводити мітинги, вуличні ходи, маніфестації, демонстрації. Ці та інші масові акції проводяться за умови повідомлення у 10-денний термін міськвиконкому із зазначенням мети, часу і тривалості проведення, маршруту руху» [752].

Таким чином, політичні права та свободи людини і громадянина є важливим засобом розвитку місцевого самоврядування в Україні. Своїм змістом вони збагачують інститути муніципальної демократії, зміцнюють її вищі цінності. Будучи безпосередньо діючими, такі конституційні права та свободи не тільки визначають зміст та спрямованість діяльності територіальних громад, органів та посадових осіб місцевого самоврядування, а і детермінують виникнення та розвиток муніципальної влади.

Без сумніву, добробут і рівень життя кожного окремого жителя села, селища, міста та в цілому Українського народу залежить від розвитку економічної сфери. Тому однією з основних перешкод на шляху до формування реального місцевого самоврядування є низький рівень економічного добробуту пересічного жителя – соціальної основи муніципальної демократії, численні матеріально-фінансові проблеми територіальних громад у цілому. Людина, яка не має засобів до існування, безправна. Не може бути економічно міцним суспільство в якому економічно нерозвинуті його складові – територіальні громади. Це абсолютно логічно та закономірно виводить інститути місцевого самоврядування на систему економічних прав та свобод людини і громадянина.

Значення даної групи прав та свобод у механізмі реалізації місцевого самоврядування, так само як і громадянських та політичних, необхідно розуміти набагато ширше, аніж це визначається конкретним змістом відповідних прав та свобод, а саме як сукупності економічних благ та прав на ці блага: право на їхнє одержання, захист, збереження, володіння, користування і розпорядження [826, c. 8]. В умовах становлення інститутів соціальної держави, формування громадянського суспільства та переходу до відносин ринкової економіки, в основі яких значної мірою процеси, вплив на які з боку держави відносно обмежений, а саме самоорганізація, саморегулювання, саморозвиток, у відповідності до об’єктивних економічних законів місцеве самоврядування, як неодмінний атрибут та рушійна сила цих процесів набуває характеру соціально-економічного самоврядування. У його основі знаходиться повнота економічних прав та свобод, зокрема права людини на здійснення підприємницької та іншої не забороненої законом економічної діяльності (ст. 42 Конституції), права приватної власності (ст. 41 Конституції), права на участь у користуванні об’єктами загальнонародної, державної та комунальної власності (статті 13, 41 Конституції), так само як і прав щодо користування соціальними і культурними благами, необхідними для нормального існування людської особи.

Не викликає сумнівів, що в основі політичного виміру громадянського суспільства насамперед знаходиться розвинуте місцеве самоврядування, а його (громадянського суспільства) економічна складова – це приватна власність, вільне підприємництво, стабільне конкурентне середовище. Тому економічна свобода в сучасних умовах поступового переходу до ринку та реального місцевого самоврядування набуває принципово нового змісту у порівнянні з радянською моделлю адміністративно-вольових та планово-директивних економічних відносин, що природно вимагає концептуального обґрунтування і нового конституційного оформлення інституту економічних прав та свобод у ринковому варіанті їхнього прояву. Вироблення ринкової моделі економічних прав та свобод та аналіз їхнього впливу на розвиток місцевого самоврядування зумовлює необхідність не просто уточнення змісту і набору відповідної групи прав та свобод. Мова йде про формулювання принципово нових підходів до самої природи правового регулювання економічних відносин за участю людини і громадянина на локальному рівні як жителя села, селища або міста.

У цьому плані ринкова концепція економічних прав та свобод повинна, по-перше, відповідати економічним ознакам самого по собі ринку як генетичної основи і просторової сфери матеріалізації відповідних прав та свобод особи. До такого роду економічних ознак ринку, що мають системоутворююче значення для економічних прав та свобод, можна віднести соціальну спрямованість економіки, економічну багатоманітність, непорушність права приватної власності, свободу підприємницької діяльності, конкуренцію тощо. По-друге, нова природа економічних прав та свобод визначається також необхідністю їхньої відповідності правовим ознакам ринку. До них відносяться формально-юридична рівність учасників ринкових відносин та суб’єктів права власності, рівний правовий захист усіх форм власності, майнова самостійність, превалювання диспозитивних начал у нормативному змісті ринкових відносин, у тому числі за участю громадян. Значною мірою ці ознаки (як економічні, так і правові) безпосередньо втілюються в нормативному змісті економічних прав та свобод, додаючи їм не лише ринковий, а в багатьох випадках – і самоуправлінський характер. Саме ці характеристики, взяті в єдності економічного змісту і правових форм вираження, дозволяють об’єднати воєдино ринок і місцеве самоврядування на міцній основі інститутів економічної демократії, серед яких важливу роль відіграють і економічні права та свободи.

У зв’язку з цим важливого значення набуває розуміння того, що економічні права та свободи людини і громадянина є вирішальним інструментом реалізації економічної самоорганізації населення, та одночасно основною метою самостійного вирішення територіальними громадами господарсько-економічних питань місцевого значення, зокрема, у сфері соціально-економічного розвитку, бюджету, фінансів і цін, управління комунальною власністю, житлово-комунально-господарства, побутового, торговельного обслуговування, будівництва тощо (статті 27–31 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні»). Це детерміновано, зокрема, тим, що тільки дана група прав та свобод безпосередньо пов’язана з відносинами власності, економічними і соціальними компонентами громадянського суспільства. А реалізація цих прав та свобод означає участь громадян у здійсненні економічної влади, у тому числі на місцевому рівні, у користуванні економічними благами територіальних громад і суспільства в цілому.

Щоправда, варто враховувати, що й інші права людини формуються та реалізуються під впливом і на основі відносин власності. Адже у сучасному українському суспільстві – суспільстві без ефективних інститутів соціальної держави – неможливе повноцінне здійснення не тільки економічних, соціальних та культурних прав, але й прав політичних і громадянських. За незабезпеченості соціальної сторони життєдіяльності людей, гідного рівня їх життя, деформується вся структура прав і свобод людини: знижується політична активність, зростає апатія і зневіра в державу та інститути публічної влади, далеко не завжди є доступними індивіду гарантії прав і свобод (наприклад, право на захист). Соціальна незахищеність породжується нерідко відсутністю права приватної власності. Проблеми матеріального забезпечення нерідко відіграють вирішальну роль під час виборів в представницькі органи, в передвиборній боротьбі тощо [623, c. 57]. І це абсолютно закономірно, враховуючи, що «права та основні свободи людини неподільні, повне здійснення громадянських та політичних прав неможливе без здійснення економічних, соціальних і культурних прав», як зазначалося у Зверненні Тегеранської конференції з прав людини 1968 року [742, c. 447].

Тому, отримуючи юридичне закріплення, права людини здобувають нормативну «енергію» як від політичної, так і економічної влади, як ключового чиннику ринкової трансформації суспільства [263; 308; 388; 791]; у цьому змісті усі вони володіють певним економічним значенням. Однак матеріальний зміст, наприклад, політичних прав (на об’єднання, виборчі права тощо) обумовлюється відносинами власності не безпосередньо, а опосередковано. Отже економічне призначення даних прав втілюється, як правило, не в економічних, а в політичних відносинах, але тісний взаємозв’язок, переплетення правових норм економічної та політичної свободи безперечні, що особливо проявляється на муніципальному рівні [156, c. 260].

Так, найбільш фундаментальне право людини – право власності є не лише основоположним економічним правом, а й фундаментальним правовідношенням сучасного суспільства, у тому числі муніципального характеру. Власність є матеріальною основою суспільного розвитку [887, c. 492]. Лише володіючи тією чи іншою власністю, маючи можливість користуватись та розпоряджатися нею, людина – житель свого села, селища, міста може найповніше відчути себе вільним членом своєї територіальної громади. Власність – це основа формування вільної особистості та територіальної громади, а звідси – утвердження місцевого самоврядування. Невипадково в юридичній літературі поняття «свобода» нерідко безпосередньо пов’язується з поняттям «власність». Власність утворює цивілізований ґрунт для свободи та права, без права індивідуальної власності, усі інші права позбавляються необхідних гарантій [433, c. 14].

Саме у відносинах власності, які торкаються глибоких основ повсякденного людського життя, мають прояв найважливіші особливості муніципальної демократії, індивідуальних та колективних прав громадян у місцевому самоврядуванні. Зокрема, особливе значення має винесення на перший план конституційного та цивільно-правового регулювання відносин власності особистісних моментів, які характеризують стан громадянина як власника, суб’єкта господарської діяльності (у різних формах її прояву), споживача матеріальних та духовних благ тощо. Це знаходить своє відображення і в інститутах конституційного ладу (статті 13–14 Конституції) та особливо детально в інститутах економічних, соціальних та культурних прав людини і громадянина (статті 41–50 Конституції).

На конституційному рівні визначено стратегічний шлях не тільки подолання всезагального одержавлення умов та результатів виробництва, досягнення справжньої економічної свободи особи, але й орієнтири для пошуку оптимального поєднання особистих та суспільних, публічних та приватних начал у відносинах власності. І цим процесам відповідає не тільки індивідуалізація відносин власності у чистому виді – на основі приватизації та розвитку приватної власності, але й інші форми переходу від конструкції абстрактно-всезагального суб’єкта державної власності до конструкції конкретизованої (не обов’язково – індивідуалізованої) всезагальності економічних умов свободи людини [156, c. 88]. Особлива роль у цьому плані належить комунальній власності.

Говорячи про право людини і громадянина на користування об’єктами комунальної власності, слід зазначити, що комунальна власність є формою власності, тобто соціально-економічним відношенням, яке виникає при задоволенні публічних інтересів територіальних громад як первинних суб’єктів місцевого самоврядування в Україні. Комунальна власність є іманентною ознакою таких соціальних утворень. Її наявність та управління нею не може бути байдужим місцевим жителям. Право комунальної власності дозволяє власнику – місцевим жителям, уповноваженим ними органам володіти, користуватися та розпоряджатися комунальним майном в інтересах конкретної територіальної громади. Також територіальна громада має право на формування власного бюджету, створення позабюджетних, валютних, страхових, резервних та інших цільових фондів грошових ресурсів. Тільки у рамках соціальної спільноти, якій надано економічну автономію, жителі-члени територіальної громади мають реальну можливість самостійно будувати собі життя, не сподіваючись виключно на дозовану допомогу держави. У рамках територіальної громади люди вчаться господарювати і здійснюють реальне господарювання, безпосередньо керують фінансовими справами. Отже, через громаду здійснюється пряме, безпосереднє управління значною частиною справ усього суспільства. Саме у такій громаді здійснюється реалізація більшості соціально-економічних прав людини і громадянина.

Право комунальної власності є одним з найскладніших серед конституційних та речових прав. Воно дозволяє власнику – місцевому населенню, його уповноваженим органам володіти, користуватися та розпоряджатися муніципальним майном у інтересах конкретної територіальної громади. У комунальній власності закладений увесь економічний потенціал як для перетворень господарського життя територіальних громад, так і для поглиблення політичних процесів демократизації, розвитку муніципальної демократії, забезпечення реальних умов для здійснення прав та свобод особи як члена територіальної громади.

Слід зазначити, що незважаючи на те, що Конституція, Цивільний Кодекс України [843], закони «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про розмежування земель державної та комунальної власності» [361] створюють загальні правові умови становлення комунальної власності та її економічної природи як самостійної форми публічної власності, яка є відокремленою від державної власності [271, c. 13], механізму реалізації права комунальної власності безпосередньо територіальною громадою та форм участі громадянина в управлінні її об’єктами досі не утворено.

Згадаємо і те, що свого часу було прийнято навіть Концепцію комунальної власності в Україні [463] та представлено на розгляд Верховної Ради України низку законопроектів про комунальну власність [341–343; 357], один з яких навіть було ухвалено у першому читанні [356]. Однак процес остаточного ухвалення відповідного закону постійно наштовхується на перешкоди суто суб’єктивного характеру. Тому, необхідно прискорити прийняття цього закону, надати суб’єктам місцевого самоврядування реальне право мати в комунальній власності не тільки рухоме та нерухоме майно, а й землю та інші природні ресурси. Саме завдяки цьому місцеве самоврядування в Україні нарешті не тільки отримає реальні економічні важелі розв’язання більшості соціально-економічних проблем адміністративно-територіальних одиниць, а розпочне формуватися як самостійний в організаційно-правовому плані та незалежний в економічному вимірі вид публічної влади – муніципальної влади територіальних громад.

Говорячи про таке економічне право як право на підприємницьку діяльність, то воно та його реалізація у рамках місцевого самоврядування забезпечують виконання ряду функцій: 1) підприємництво – один з найважливіших каналів докорінної трансформації нашого суспільства, його соціально-економічного ладу на началах самоорганізації та ринкової економіки, розвитку господарської ініціативи самих членів територіальних громад та суспільства в цілому; 2) воно є могутнім важелем формування муніципальної демократії та громадянського суспільства; 3) підприємництво сприяє підвищенню трудової зайнятості населення, створенню нових робочих місць, що набуває особливого значення в умовах переходу до ринку та звільнення значної кількості осіб з сфери виробництва, заснованого на державній власності; 4) сприяє більш повному задоволенню потреб громадян у товарах масового попиту та послугах; 5) призводить до підвищення матеріального добробуту осіб, які займаються даною діяльністю, розвитку матеріального потенціалу територіальних громад та суспільства тощо.

Позитивний приклад «взаємопроникнення» інститутів місцевого самоврядування та права людини і громадянина на підприємницьку діяльність й інших форм економічної діяльності, коли міська влада, територіальна громада та підприємницькі структури не побоюються такої відповідальності, дає нам досвід міста Славутич. Тут діють дві програми – Програма створення компенсаційних робочих місць і Програма соціальних гарантій. На сьогодні у Славутичі провадять свою діяльність понад 320 підприємств-суб’єктів підприємницької діяльності (59 – промислових; 35 – будівельних; 178 – у сфері торгівлі та послуг). Із загальної кількості підприємств 288 є малими, де зайнято 1800 працівників. Завдяки цьому у місті створено багатогалузеву систему виробництва товарів і послуг. Задля підтримки малого бізнесу працює міжнародний центр розвитку бізнесу «Славутич – ХХІ століття», у якому розмістилися комунальне підприємство «Агенція з розвитку бізнесу» та його відокремлений «Бізнес-інкубатор», комунальне підприємство «Адміністрація спеціальної економічної зони Славутич» тощо. Їх діяльність спрямована на розвиток підприємницьких структур, реалізацію інвестиційних проектів, реформування системи соціальних послуг [798].

Усе це переконливо ілюструє як значну роль економічних прав та свобод як інституту реалізації місцевого самоврядування, так і вплив місцевого самоврядування на забезпечення і, більш того, на саму природу відповідної групи прав та свобод. Нинішній рівень зрілості ринкових відносин обумовлює якісно новий характер конституційної системи економічних прав та свобод, що дозволяє їм виконувати важливі функції в загальній системі інституційних засобів гарантування муніципальних прав особи та територіальних громад. Цьому сприяє, зокрема, досить зріла, широко розгалужена система економічних прав та свобод людини і громадянина, які здатні «проникати» в інституційну систему місцевого самоврядування завдяки не тільки своїм формально-юридичним, нормативно-правовим характеристикам як прав та свобод безпосередньої дії, але і завдяки їх багатому матеріальному змісту, яким охоплюються всі основні форми прояву економічної свободи і економічних інтересів місцевих жителів та їх асоціацій.

Конституція України закріпила, що Україна є соціальною державою, політика якої спрямована на утворення умов, які забезпечують гідне життя та вільний розвиток людини. Дане конституційне установлення в повній мірі відноситься й до місцевого самоврядування, його органів та посадових осіб, обов’язком яких є турбота про соціальну справедливість, благополуччя місцевих жителів, їх соціальна захищеність. Принцип соціальної держави полягає в тому, що держава має бути виразником, представником і захисником інтересів усього суспільства, усього народу та інтересів територіальних громад, тобто як публічних, загальних та корпоративних інтересів, так і інтересів кожної особи, кожної людини і громадянина. Найважливішою рисою соціальної держави є принципово нове ставлення її до особи, її інтересів, визнання її пріоритетом серед соціальних цінностей.

У вітчизняній науці аналіз місцевого самоврядування у соціально-правовому вимірі проводився з точки зору забезпечення громадян традиційними комунальними послугами. Насправді у сучасних умовах якість життя тієї чи іншої територіальної громади визначається далеко не тільки наявністю нормального водопостачання, транспорту, освітніх установ, чистотою на вулицях. Як правило – це обов’язкові функції місцевої влади. Але сьогодні соціальні завдання місцевого самоврядування набагато ширші: формування сприятливих умов для економіки, інвестицій, малого і середнього бізнесу; забезпечення різноманітного характеру та достатньої кількості робочих міст у населеному пункті; можливість жителів підвищувати свою кваліфікацію і у випадку необхідності перевчитися на нові спеціальності; достатність, якість та доступність житла; забезпечення не тільки особистої безпеки громадян, але й атмосфери суспільного консенсусу між різними групами населення; формування іміджу населеного пункту, включення його у розвинуту систему зв’язків всередині країни та міжнародній арені тощо. Й від того, наскільки місцеві влади сприймають ці нові соціальні завдання, як намагаються їх реалізувати, залежить якість життя мешканця конкретного поселення.

Безумовно, соціальна політика проводиться на усіх рівнях управління: загальнодержавному, регіональному і місцевому. Але, як свідчить зарубіжний досвід, основною ланкою соціальних дій є громада. У громаді, у селі, селищі, місті соціальні проблеми безпосередньо помітні і громадянам і політикам, тому тут і здійснюється (має здійснюватися) комунальна соціальна політика, у центрі якої знаходяться усі заходи, які мають на меті забезпечення гідного життя для усіх людей, які потребують допомоги.

Ще важливіші місцеві заходи, мета яких полягає у тому, щоб допомогти позбігати таких ситуацій окремій людині. Саме територіальні громади із своїми установами, службами та фінансовою підтримкою демонструють конкретному громадянину, що таке соціальна держава; саме на місцевому рівні стає зрозумілим, що означає жити у суспільстві, яке турбується про своїх громадян. Тому мова йде не тільки про забезпечення прожиткового мінімуму, але й про більш широкі потреби окремих груп населення. Однак комунальна соціальна політика не означає, що соціальні потреби людей повністю задовольняються державою і громадою. Свобода і відповідальність за самого себе не повинні втрачати свого значення. Тому комунальна соціальна політика повинна бути спрямована на те, щоб підтримати власну ініціативу громадян [740, c. 9–10, 209–210].

Конституцією України передбачені такі соціальні права та свободи людини і громадянина, як право на працю (ст. 43), право на страйк для захисту своїх економічних і соціальних інтересів (ст. 44), право на відпочинок (ст. 45), право на соціальний захист (ст. 46), право на житло (ст. 47), право на достатній життєвий рівень для себе і своєї сім’ї (ст. 48), право на охорону здоров’я, медичну допомогу і медичне страхування (ст. 49) тощо. По деяких з цих прав та свобод передбачено, що держава лише «сприяє» (ст. 49) чи «створює умови» для їх реалізації (статті 43, 47, 49). Проте є й такі права даної групи, щодо яких держава задекларувала, що вони «забезпечуються» (ст. 45) або «гарантуються» (ст. 46), у той же час як в дійсності захистити їх державними механізмами нині ніяк неможливо внаслідок відсутності матеріальних умов їх реалізації. Значною мірою «допомагає» державі, а іноді і «бере на себе» ці проблеми місцеве самоврядування.

Так, пріоритетним соціальним правом людини і громадянина є право на працю. Згідно Конституції України кожен має право на працю, що включає можливість заробляти собі на життя працею, яку він вільно обирає або на яку вільно погоджується. Конституційний обов’язок по створенню умов для повного здійснення громадянами права на працю, гарантуванню рівних можливостей у виборі професії та роду трудової діяльності, реалізації програм професійно-технічного навчання і підготовки та перепідготовки кадрів покладено на державу. Але багато у чому допомагає державі у сфері праці місцеве самоврядування. Наприклад, ст. 34 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» встановлює коло делегованих місцевому самоврядуванню повноважень у цій сфері, серед яких підготовка і подання на затвердження ради цільових місцевих програм поліпшення стану безпеки і умов праці та виробничого середовища, територіальних програм зайнятості та заходів щодо соціальної захищеності різних груп населення від безробіття, організація їх виконання; участь у розробленні цільових регіональних програм поліпшення стану безпеки і умов праці та виробничого середовища, зайнятості населення, що затверджуються відповідно районними, обласними радами.

Передбачається, що для працевлаштування працездатних громадян у працездатному віці, які потребують соціального захисту і не здатні на рівних конкурувати на ринку праці виконавчі органи відповідних рад за поданням центрів зайнятості встановлюють квоту робочих місць для підприємств (об’єднань), установ і організацій незалежно від форм власності та організаційних форм з чисельністю працюючих понад 20 осіб для бронювання ними до 5 відсотків загальної кількості робочих місць, у тому числі з гнучкими формами зайнятості (частина друга ст. 5 Закону «Про зайнятість населення» [336]).

Значна роль місцевого самоврядування у реалізації права людини на працю відзначається й у міжнародних стандартах муніципальної демократії. Зокрема у Європейській хартії міст зазначається, що можливість влаштування на роботу є правом кожної людини у працездатному віці у суспільстві для того, щоб вона могла утворювати своїми зусиллями блага міського життя. Забезпечення рівних можливостей отримання роботи має стати обовязком міських влад. Відповідні заходи повинні включати заоохочення утворення підприємств, фірм та розвиток економічної діяльності для найменш захищених груп населення [145, c. 98, 103].

Центральним і найбільш проблематичним, передусім з точки зору реалізації, є право на соціальний захист. Дане право – одне з ключових соціальних прав людини і громадянина. Конституція України дає змогу розглядати соціальне забезпечення як самостійний інститут права, що регулює порядок надання конкретному громадянину того чи іншого виду допомоги, який гарантується державою у випадках, на умовах та порядку, передбаченим діючим законодавством. Видами соціального забезпечення в Україні є: матеріальне забезпечення, соціальне обслуговування, встановлення особливих правових режимів щодо реалізації соціальних прав людини і громадянина.

Відповідно до Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» до відання місцевого самоврядування у сфері соціального захисту відноситься встановлення за рахунок власних коштів і благодійних надходжень додаткових до встановлених законодавством гарантій щодо соціального захисту населення; вирішення питань про подання допомоги інвалідам, ветеранам війни та праці, сім’ям загиблих (померлих або визнаних такими, що пропали безвісти) військовослужбовців, а також військовослужбовців, звільнених у запас (крім військовослужбовців строкової служби) або відставку, інвалідам з дитинства, багатодітним сім’ям у будівництві індивідуальних жилих будинків, проведенні капітального ремонту житла, у придбанні будівельних матеріалів; відведення зазначеним особам у першочерговому порядку земельних ділянок для індивідуального будівництва, садівництва та городництва; організація для малозабезпечених громадян похилого віку, інвалідів будинків-інтернатів, побутового обслуговування, продажу товарів у спеціальних магазинах і відділах за соціально доступними цінами, а також безоплатного харчування; вирішення питань про надання за рахунок коштів місцевих бюджетів ритуальних послуг у зв’язку з похованням самотніх громадян, ветеранів війни та праці, а також інших категорій малозабезпечених громадян; подання допомоги на поховання громадян в інших випадках, передбачених законодавством тощо (ст. 34). Норми аналогічного змісту містить переважна більшість законодавчих актів із питань соціального захисту населення. Свідчення тому є ст. 3 Закону «Про державну допомогу сім’ям з дітьми»[326], яка надає органам місцевого самоврядування право встановлювати за рахунок місцевих бюджетів додаткові види допомоги та встановлювати доплати до державної допомоги сім’ям із дітьми.

Важливою є роль місцевого самоврядування у реалізації та захисті прав такої групи населення, як інвалідів. Так, відповідно до ст. 19 Конвенції про права інвалідів, яку було прийнято 13 грудня 2006 р. Генеральною Асамблеєю ООН, держави – учасники цієї Конвенції визнають рівне право всіх інвалідів жити у звичайних місцях проживання, на рівних з іншими людьми варіантах вибору, та приймають ефективні та належні міри для того, щоб сприяти повній реалізації інвалідами цього права та їх повному включенню та залученню в місцеве співтовариство, в тому числі забезпечуючи, щоб: а) інваліди мали можливість обирати нарівні з іншими людьми своє місце проживання та те, де і з ким проживати, і не були зобов’язані проживати у будь-яких певних житлових умовах; б) інваліди мали доступ до різного роду послуг, які надаються на дому, за місцем проживання та іншими допоміжними послугами на базі місцевого самоврядування, включаючи персональну допомогу, необхідну для підтримки життя у місцевому співтоваристві та включення до нього, а також для недопущення ізоляції або сегрегації від місцевого співтовариства; в) послуги та об’єкти колективного користування, які передбачені для населення в цілому, були в рівному ступені доступні для інвалідів та відповідали їх нуждам [448].

У інших міжнародних документах з питань місцевого самоврядування також значної уваги приділяється питанням соціального захисту населення. Так, наприклад, закріплюється, що з метою сприяння розробці та здійсненню започаткованих молодими людьми проектів, які вписуються в концепцію забезпечення всебічного здоров’я та динамічного розвитку общинного життя, місцеві та регіональні влади зобов’язуються створити або удосконалити офіційний механізм консультацій між молодіжними організаціями, обраними представниками і всіма соціальними та професійними групами, що займаються питаннями соціального забезпечення та охорони здоров’я [295, c. 212].

Важливу роль у системі соціальних прав займає і право кожного на достатній життєвий рівень для себе і своєї сім’ї, що включає достатнє харчування, одяг, житло; право на охорону здоров’я, медичну допомогу та медичне страхування. Так, прикладами створення механізму реалізації цього конституційного права на місцевому рівні є участь органів місцевого самоврядування у затверджені норм споживання та якості житлово-комунальних послуг, контролі за їх дотриманням; управління об’єктами у сфері житлово-комунальних послуг, що перебувають у комунальній власності відповідних територіальних громад, забезпечення їх належного утримання та ефективної експлуатації [332]; створення при їх виконавчих органах структурних підрозділів з питань захисту прав споживачів, які вправі розглядати звернення споживачів, консультування їх з питань захисту прав споживачів; аналіз договорів, що укладаються продавцями (виконавцями, виробниками) із споживачами, з метою виявлення умов, які обмежують права споживачів [338], забезпечення жителів міст та інших населених пунктів питною водою, кількість та якість якої повинні відповідати вимогам санітарних норм і державного стандарту [333] тощо.

Можна навести й приклади міжнародно-правової регламентації окремих елементів цього права та його трансформації на локальний рівень. Так, у Європейській хартії міст зазначається, що надійне та постійне постачання товарами для задоволення основних потреб людей є головним чинником для збереження здоров’я. У міському середовищі люди, які бажають отримувати товари, які необхідні їм для розвитку та продовження життя, знаходяться у залежному становищі. Тому такі товари мають бути доступними, справедливо розподілятися та не ставати додатковою причиною стресу споживачів [145, c. 99].

Усе це свідчить, що місцеве самоврядування відіграє важливу роль у реалізації більшості соціальних прав людини і громадянина та є одним з основних каналів формування в Україні соціальної держави та муніципальної влади.

Культурні права та свободи – це можливості збереження та розвитку національної самобутності людини, доступу до духовних досягнень свого народу, всього людства, їх засвоєння і використання, участь у подальшому їх розвитку, можливості участі у науковому житті [453, c. 51]. У загальному розумінні культурні права та свободи за своєю сутністю є мірою духовності, яку гарантує особі держава з урахуванням умов життя і діяльності громадян, суспільства і держави. За Конституцією до культурних прав та свобод відносяться насамперед право на освіту (ст. 53), свободу літературної, художньої, наукової і технічної творчості (ст. 54), право на результати своєї інтелектуальності, творчої діяльності (ст. 54) тощо.

Певну роль у реалізації кожного з названих культурних прав та свобод відіграє місцеве самоврядування. Так, право на освіту охоплює собою право (права) практично на всі основні види освіти. Зокрема, в Конституції України зазначається, що держава забезпечує доступність і безплатність дошкільної, повної загальної середньої, професійно-технічної, вищої освіти як у державних, так і комунальних навчальних закладах; розвиток дошкільної, повної загальної середньої, позашкільної, професійно-технічної, вищої і післядипломної освіти, різних форм навчання. Органи місцевого самоврядування створюють умови для одержання громадянами повної загальної середньої освіти; у разі ліквідації в установленому законодавством порядку загальноосвітнього навчального закладу, заснованого на комунальній формі власності, вживають заходів щодо влаштування учнів (вихованців) до інших загальноосвітніх навчальних закладів, забезпечують соціальний захист педагогічних працівників, спеціалістів, які беруть участь в навчально-виховному процесі, учнів (вихованців) [335]; вживають заходів для залучення вихованців, учнів і слухачів, які потребують соціальної допомоги та соціальної реабілітації, до різних форм позашкільної освіти; забезпечують соціальний захист вихованців, учнів і слухачів, педагогічних працівників, спеціалістів та інших працівників позашкільних навчальних закладів [353]; сприяють працевлаштуванню випускників підпорядкованих їм вищих навчальних закладів, їх соціальному захисту; залучають у порядку, передбаченому законом, підприємства, установи, організації (за їх згодою) до вирішення проблем розвитку вищої освіти [313].

Окрім сфери освіти, суб’єкти місцевого самоврядування сприяють реалізації прав жителів у сфері народної творчості. Так, наприклад, органи місцевого самоврядування відповідно до своїх повноважень охороняють права та законні інтереси суб’єктів народних художніх промислів, сприяють створенню умов для виконання ними своєї діяльності, а саме розробляють та затверджують регіональні програми охорони, відродження, збереження та розвитку народних художніх промислів і осередків народних художніх промислів на відповідній території, а також подають відповідні пропозиції до загальнодержавних програм охорони, відродження, збереження та розвитку народних художніх промислів; проводять на відповідній території виявлення, обстеження, облік та охорону осередків народних художніх промислів тощо [349].

Прикладом міжнародно-правової фіксації прав людини у галузі культури та їхнього забезпечення силами місцевого самоврядування є Європейська хартія про участь молоді у муніципальному та регіональному житті, у якій зазначається, що місцеві та регіональні влади намагатимуться створити молодим людям умови для самовираження та реалізації їхніх творчих здібностей шляхом, сприяння навчанню та творчому самовираженню у музиці, журналістиці та ремеслах; надання допомоги у забезпеченні молодим людям можливості користуватися сучасними засобами вираження та комунікації і новітніми технологіями; забезпечення їм матеріальної бази, такої як приміщення, інформаційні канали та матеріально-технічна інфраструктура, які вкрай необхідні для їхньої творчості, самовираження та культурної діяльності; створення комунікаційних центрів, таких як місцеві та регіональні радіостанції та телевізійні канали, у програмах яких молоді люди можуть брати активну участь [295, c. 215].

Важливу роль у реалізації культурних прав людини і громадянина засобами місцевого самоврядування відіграють організовані за його сприяння різноманітні фестивалі, конференції за участю представників різних територій, відкриття спільних центрів та установ, що спеціалізуються на вирішенні соціально-культурних питань. Так серед багатьох форм міжнародного культурного співробітництва, що використовуються місцевими радами, найбільший інтерес становлять обміни творчими колективами, виставками, інформаційними шпальтами газет та статтями часописів тощо, що дає змогу зарубіжній спільноті та мешканцям міст і селищ-партнерів більш глибше пізнати розмаїття культурного життя України. Найбільш ефективними є форми безпосереднього співробітництва (професійні та молодіжні обміни, співробітництво навчальних та професійних закладів тощо), які дають змогу реалізувати міжнародні гуманітарні зв’язки, що входять до системи глобальних кроскультурних комунікацій [57].

У даний час у переважному обсязі таке співробітництво реалізується у межах міжнародного руху поріднених міст. Громадські, соціально-культурні та господарські зв’язки територіальних громад на міжнародній арені також активізуються завдяки практиці співробітництва міжнародних неурядових організацій місцевих влад, міжнародних міжурядових організацій, а також безпосереднім контактам органів місцевого самоврядування різних країн [55], що свідчить про велику роль місцевого самоврядування не лише у сфері культури, а і процесі реалізації усіх прав та свобод людини і громадянина.

Таким чином, проведений концептуальний аналіз системи конституційних прав та свобод людини і громадянина, здійснений у локально-територіальному вимірі їх можливої реалізації, а іноді і захисту, за безпосередньої та неодмінною участі інститутів муніципальної влади, дає можливість зробити висновок про особливе місце та роль у системі загальних конституційних прав та свобод людини і громадянина прав та свобод у сфері місцевого самоврядування. Це специфічний, обумовлений як способом нормативної фіксації, так і, особливо, механізмами реалізації, комплекс прав та свобод людини і громадянина, який включає загальновизнані та конституційно закріплені права та свободи, але такі, що реалізуються у межах території, на яку розповсюджується юрисдикція відповідної територіальної громади та такі, що мають за мету організацію та здійснення місцевого самоврядування на демократичній основі із використанням конституційно-правових інститутів.

Аналізуючи особливості реалізації конституційних прав та свобод людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування, а також виділяючи комплекс прав та свобод людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування, необхідно підкреслити, що вони мають не лише своє концептуальне обґрунтування, а й об’єктивно випливають із змісту Конституції України. Усі ці права реалізуються в межах території, на яку розповсюджується юрисдикція відповідної територіальної громади, вони захищені не тільки на рівні Конституції та законів, але й нормативних актів органів місцевого самоврядування. Останнє підтверджує існування особливого виду прав та свобод у загальній системі конституційних прав та свобод людини і громадянина – муніципальних прав та свобод особи.
У зв’язку з цим, слід зазначити, що становлення і розвиток муніципальної влади, ефективність здійснення її завдань та функцій, формування дієздатних територіальних громад, підвищення ролі різноманітних форм безпосередньої демократії у житті суспільства залежать, насамперед, від того, наскільки повно забезпеченими є реалізація, охорона та захист прав місцевого самоврядування як основи конституційного ладу в цілому, а також права людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування зокрема. Тому, враховуючи, що традиційно у якості основного елементу механізму забезпечення реалізації прав та свобод людини і громадянина відносять гарантії їх здійснення [453, c. 56], вважаємо, що одним з основних елементів механізму забезпечення усієї системи конституційних прав та свобод людини і громадянина, так і, у першу чергу, їх прав та свобод у сфері місцевого самоврядування, є система гарантій муніципальної влади та муніципальних прав та свобод людини і громадянина.

На наш погляд, концептуальний аналіз відповідних гарантій є важливим аспектом дослідження особливостей реалізації окремих видів конституційних прав та свобод людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування. Тому, зважаючи на обмежені рамки дисертаційного досліджень такого роду, вважаємо за необхідне принаймні у загальних рисах зупинитися на даному питанні, відмічаючи його особливу актуальність та доцільність висвітлення в окремому дослідженні, позитивним прикладом проведення якого є дисертаційна робота російського вченого К. С. Шугриної, присвячена проблемам гарантування прав громадян на участь у місцевому самоврядуванні [893].

Слід зазначити, що в юридичній літературі питання щодо гарантій місцевого самоврядування у цілому, а також прав його окремих суб’єктів, у тому числі в аспекті організації та функціонування муніципально-владних інститутів, передусім територіальних громад, є дискусійним та, незважаючи на наявність певних наукових праць, малодослідженим. Вітчизняне муніципальне право фактично не знає комплексних досліджень інституту гарантій місцевого самоврядування на рівні монографій чи дисертацій. Виключенням з цього є кандидатська дисертація І. С. Щебетун, присвячена організаційно-правовим гарантіям місцевого самоврядування [899]. Аналіз окремих аспектів гарантій місцевого самоврядування висвітлювався у ракурсі загальних правових проблем місцевого самоврядування [262; 789, с. 166–183], а також гарантій прав та свобод людини і громадянина [304], гарантій діяльності окремих суб’єктів місцевого самоврядування [78; 79; 80, с. 12] тощо.

Однак, і досі у науці не розроблені теоретичні питання щодо поняття, системи, конституційних основ гарантій місцевого самоврядування, функцій гарантування прав місцевого самоврядування, розкриття змісту окремих видів гарантій та гарантій прав окремих суб’єктів місцевого самоврядування. Так, О. Р. Єрьомін, визнаючи факт фрагментарного дослідження даної частини муніципального права, вважає, що цілісна концепція гарантій місцевого самоврядування необхідна у силу того, що спроби «підкорегувати» законодавство про місцеве самоврядування (зовсім не на користь розширення повноважень його органів) можуть привести у кінцевому випадку до деформації цього конституційного інституту до рівня декорації, яка прикриває саму ідею самоврядування, але без реального наповнення повноваженнями суб’єктів, покликаних її реалізовувати [291, c. 255–256].

Варто погодитись із М. С. Бондарем, який, виходячи з того, що гарантованість – якісна характеристика муніципальних прав та свобод, не тільки виділяє клас гарантій муніципальних прав та свобод людини і громадянина, а й обґрунтовує існування особливого виду гарантій – муніципальних гарантій прав та свобод громадян. Обґрунтованість їх виділення відображає актуальність зміни самих підходів щодо вирішення відповідних завдань на основі принципів децентралізації та сумісності нормативного та організаційно-правового гарантування прав людини на локальному рівні [156, c. 332, 334–340; 161, c. 268–290]. Цю думку підтримує й О. Р. Єрьомін, який вважає, що муніципальні гарантії – це засновані на конституції і законодавстві правові засоби, які використовуються органами місцевого самоврядування та населенням для забезпечення можливості самостійного публічного владарювання на певній території [290, c. 51].
На наш погляд, питання щодо гарантій муніципальних прав та свобод людини і громадянина, як і гарантування місцевого самоврядування в Україні в цілому відносяться до числа найбільш проблемних у муніципальній практиці та найменш врегульованих у чинному законодавстві. У зв’язку з цим представляється доцільним та вкрай необхідним розробити проект та прийняти Закон «Про гарантії права громадян на участь у місцевому самоврядуванні в Україні», головною метою якого має стати законодавче визначення системи прав громадян на участь у самоврядуванні територіальної громади та встановленні ефективних засобів, способів їх реалізації та захисту тощо.

На наше переконання, прийняття такого роду Закону передбачатиме вирішення головної проблеми становлення та розвитку місцевого самоврядування в сучасній Україні – створення законодавчих умов для реалізації конституційного принципу про те, що людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю та того, що кожна людина має право на вільний розвиток своєї особи (ст. ст. 3, 23 Конституції України).

Значною мірою реалізація цих фундаментальних конституційних правоположень залежить від ефективно функціонуючого місцевого самоврядування. Адже визнання та становлення в Україні місцевого самоврядування, глибокі економічні і політичні перетворення в суспільстві і формування на цій основі нової демократичної державності безпосередньо пов’язані з виробленням і практичною реалізацією принципово нових підходів до прав та свобод людини і громадянина, вирішення як загальнодержавних, так і регіональних, а також місцевих проблем у даній сфері.
4.4. Висновки до четвертого розділу

1. Права людини у місцевому самоврядуванні входять до категорії загальних конституційних прав громадян, а тому і до загальної конституційної правосуб’єктності. Однак, реалізація даного виду прав викликає до життя спеціальну правосуб’єктність особи – муніципальну правосуб’єктність, яка включає муніципальну правоздатність і, відповідно, муніципальну дієздатність та муніципальну деліктоздатність громадян у сфері місцевого самоврядування. Фактично загальні конституційні права у місцевому самоврядуванні трансформуються у спеціальні суб’єктивні права та обов’язки, характеризувати які можна лише з урахуванням мети вступу особи у правовідносини у сфері місцевого самоврядування та їх об’єкта – питань місцевого значення. Важливо при цьому враховувати, що конкретні форми і механізми взаємодії (а часом і взаємопроникнення) інститутів основних прав та свобод людини і громадянина з інститутами місцевого самоврядування можуть бути різні.

2. В умовах сучасної вітчизняної державності форми і механізми взаємодії інститутів основних прав та свобод людини і громадянина з інститутами місцевого самоврядування багато у чому визначаються не тільки самобутніми традиціями розвитку місцевого самоврядування, але і специфікою історичних умов його становлення, абсолютним запереченням, своєрідним державним табу на самоуправлінські ініціативи або нестабільною державною політикою у сфері прав людини та місцевого самоврядування, суперечливим конституюванням і розвитком інституту основних прав та свобод, національними особливостями соціального змісту місцевого самоврядування і, зокрема, специфікою поєднання в даному інституті індивідуально-особистісних і колективістських начал.

3. Громадянин як суб’єкт правовідносин «вбудований» як у систему громадянського суспільства (таких його елементів як сім’я, територіальний або етнонаціональний колектив, релігійна громада тощо), так і в систему місцевого самоврядування. В обох системах він має самостійний статус, зміст якого визначається різними нормативними документами та соціальними нормами. Тому, враховуючи, що основним елементом правосуб’єктності громадян, які є потенційними учасниками правовідносин у сфері місцевого самоврядування, є наявність у них права на місцеве самоврядування (наприклад, право на участь у місцевих референдумах та місцевих виборах, право на рівний доступ до служби в органах місцевого самоврядування, право на участь в управлінні об’єктами комунальної власності, право на звернення до органів місцевого самоврядування тощо), а також прав, пов’язаних із становленням та функціонуванням громадянського суспільства та його інститутів (право на сімейне життя, право на достатній життєвий рівень, право на свободу совісті та віросповідання, право на інформацію тощо), зазначимо, що наявність у громадян права на безпосередню (індивідуальну або колективну) участь у вирішенні питань місцевого значення дозволяє нам розглядати їх, поряд із територіальною громадою у якості первинних індивідуальних суб’єктів місцевого самоврядування та муніципальної влади.

4. Концептуальний аналіз системи конституційних прав та свобод людини і громадянина у зіставленні із муніципальним рівнем їх можливої реалізації, а іноді і захисту, пояснюється прагненням показати особливе місце та роль у цій системі прав та свобод людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування. Це специфічний, обумовлений як способом нормативної фіксації, так і механізмами реалізації, комплекс прав та свобод людини і громадянина, який включає загальновизнані та конституційно закріплені права та свободи, але такі, що реалізуються у межах території, на яку розповсюджується юрисдикція відповідної територіальної громади та такі, що мають своєю метою організацію та здійснення місцевого самоврядування на демократичній основі із використанням конституційно-правових інститутів.

5. Виділяючи комплекс прав та свобод людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування, необхідно підкреслити, що вони мають не лише своє концептуальне обґрунтування, а й об’єктивно випливають із змісту Конституції України та конституційних прав та свобод. Усі ці права реалізуються в межах території, на яку розповсюджується юрисдикція відповідної територіальної громади, вони захищені не тільки на рівні Конституції та законів, але й нормативних актів органів місцевого самоврядування. Останнє підтверджує існування особливого виду прав та свобод у загальній системі конституційних прав та свобод людини і громадянина – муніципальних прав та свобод особи.

6. Концептуальне обґрунтування муніципальних прав та свобод особи знаходить своє підтвердження як у їхній опосередкованій конституційній фіксації, враховуючи, що перелік конституційних прав та свобод не є вичерпним, так державному визнанні місцевого самоврядування, що детермінує таку їх характеристику, як невід’ємність та невідчужуваність від особи – жителя, члена територіальної громади. Невід’ємний та невідчужуваний характер муніципальних прав та свобод детермінований тим, що кожна людина отримує їх як житель – член територіальної громади і ніхто не може обмежити її у цих правах та свободах, не порушивши основ конституційного ладу та демократичних принципів самоорганізації населення. У цьому плані держава не створює та не дарує людині ці права, а лише зобов’язана визнати їх як основу легітимності муніципальної влади та забезпечити організаційну, правову та економічну самостійність місцевого самоврядування як умову їх реалізації, що є свідченням адекватності держави її функціональному призначенню, за якого людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються найвищою соціальною цінністю, а права та свободи людини і громадянина та їх гарантії визначають зміст і спрямованість її діяльності.

висновки

Найсуттєвішими результатами дослідження, що зумовлюють самостійність та значимість роботи, а також нове вирішення наукової проблеми щодо конституційно-правових аспектів організації та функціонування муніципальної влади є наступні висновки, теоретичне узагальнення та відповідні пропозиції:

1. Джерелом влади є організація суспільства, для якого вона є важливою функцією, яка забезпечує впорядковуючий, регулюючий вплив на усі основні сфери суспільного життя. Тому генезис будь-якої влади необхідно шукати виключно у суспільстві. Влада пов’язана з суспільною організацією, вона є феноменом, який є іманентною ознакою організації суспільства. Водночас влада щільно пов’язана з політикою, виступаючи її центральним, організаційним та контрольно-регулюючим началом.

2. В основі сучасного вчення про публічну владу в Україні має бути реалізовано ідею щодо форм, видів та рівнів публічної влади, зокрема наявності трьох форм публічної влади (безпосереднє народовладдя, народне представництво, непредставницькі форми функціонування публічної влади або так зване професійне владарювання), трьох видів публічної влади (публічна влада Українського народу, державна влада та муніципальна влада) та трьох рівнів здійснення публічної влади (загальнодержавна, регіональна та локальна).

3. Сучасний період розвитку української державності та суспільства характеризується поступовим формуванням основ демократичної соціально-правової держави та інститутів громадянського суспільства. В основі цих процесів – визнання та гарантування місцевого самоврядування як самостійного рівня здійснення Українським народом належної йому влади та організаційно та функціонально відокремленого від держави виду публічної влади територіальної громади, яку (владу) концептуально доцільно розглядати як муніципальну владу.

4. Базовою науковою основою муніципальної влади виступають сукупність ідей, концепції, теорій про місцеве самоврядування, його походження, форми та методи взаємодії з людиною, суспільством та державою. Політико-правові вчення про феномен місцевого самоврядування, сформульовані протягом століть вітчизняною та зарубіжною науковою думкою не втратили своєї актуальності до нашого часу, а знання уявлень щодо природи місцевого самоврядування, взаємозв’язку держави та інститутів громадянського суспільства, необхідне для успішного вирішення проблем формування муніципальної влади в сучасній Україні.
5. Сформульовані у науці загальнометодологічні положення мають пряме відношення до вітчизняної науки муніципального права, яка знаходиться у стадії формування та має доленосне значення для цивілізованого становлення та розвитку муніципальної влади – публічної влади територіальних громад. Муніципальне право має ініціювати розвиток концепцій та стратегій розвитку самих територіальних громад, без чого немає їх антикризового розвитку. Тому, концептуальні засади місцевого самоврядування та концептуальний розвиток територіальних громад, по-перше, невідривно пов’язані, по-друге, презентують механізми одночасного регулювання: політична, соціологічна, економічна, психологічна та правова модель територіальної громади та муніципальної влади повинні бути розроблені в єдиному режимі. Тільки тоді можна говорити про ефективне місцеве самоврядування, дієздатні територіальні громади та сподіватись на швидке формування муніципальної влади в Україні.

6. Якщо за основу теоретичних уявлень про місцеве самоврядування брати не тільки стан муніципалізму в тій чи іншій країні, який здатний піддаватися впливу значної кількості об’єктивних та суб’єктивних, внутрішніх та зовнішніх, загальнодержавних та локальних чинників, а саме історичне бачення призначення місцевого самоврядування, слід погодитись з тим, що місцеве самоврядування (а не просто «організація місцевої влади» або «організація влади на місцях») має концептуально-логічний сенс тільки як особливий вид публічної влади, відмінної за своїми характеристиками від державної влади.

Разом з тим, не можна не бачити, що сутнісна історична оцінка місцевого самоврядування як форми організації публічної влади зобов’язує й до постановки концептуального питання як самої можливості формування та розвитку місцевого самоврядування як виду публічної влади, який конкурує з державною владою. У цьому відношенні доводиться констатувати, що місцеве самоврядування є відносно обмеженим за своїми можливостями видом публічної влади, насамперед тому, що за своєю суттю муніципальна влада пов’язується виключно із вирішенням питань місцевого значення, із місцевими справами.

7. Еволюція концептуальних основ місцевого самоврядування свідчить, що на трансформацію наукових уявлень щодо місцевого самоврядування, територіальних громад та муніципальної влади значною мірою вплинули ідеї природного права, громадянського суспільства, конституційної держави, поділу влади та легалізація загального виборчого права, що, дозволяє стверджувати, що муніципалізм як єдність муніципальної теорії та практики є органічною частиною сучасного конституціоналізму. Концептуально-конституційне осмислення місцевого самоврядування як права територіальних громад – жителів села або добровільного об’єднання кількох сіл, селища, міста та послідовна реалізація цієї ідеї на практиці стане реальним кроком до громадянського суспільства, соціально-правової держави та муніципалізму як своєрідної форми локального конституціоналізму в Україні.

8. На основі аналізу існуючих у конституційно-правовій думці і використовуваних нині в науковій літературі понять і теорій місцевого самоврядування, автор вважає, що сутність місцевого самоврядування та муніципальної влади можна повною мірою усвідомити лише на основі громадівської концепції. Лише за такого підходу місцеве самоврядування найоптимальніше виявляє себе як вид публічної влади, одна з основ конституційного ладу і форма народовладдя, право жителів на здійснення місцевого самоврядування і самостійна діяльність населення із вирішення питань місцевого значення, що дозволяє визначити місцеве самоврядування як провідний інститут громадянського суспільства, що займає окреме місце у системі сучасного конституціоналізму в Україні та виконує власну роль у модернізації вітчизняної державності.

9. В Україні останніми роками поступово відбувається формування самостійної сфери наукового знання про місцеве самоврядування. Питання місцевого самоврядування досліджуються сьогодні досить інтенсивно. Однак, слід зазначити, що за умови зростання наукових праць з муніципального права сама по собі наука муніципального права досі ще не сформувалася. Можливо, не в останню чергу ще й тому, що реалізація ідейних засад сучасного муніципалізму та фундаментальних цінностей муніципальної демократії, муніципальних прав і свобод на практиці залишається досі ще багато у чому декларативною.

10. Муніципальна влада – це легітимне, визнане та гарантоване державою публічно-самоврядне волевиявлення територіальної громади щодо здійснення її функцій і повноважень, спрямованих на реалізацію прав і свобод людини і громадянина та вирішення питань місцевого значення шляхом прийняття і реалізації правових актів в порядку, передбаченому Конституцією і законами України, а також нормативними актами місцевого самоврядування.

11. Муніципальна влада як вид публічної влади, має багато спільних основ і подібних ознак з іншим видом публічної влади – державною владою. Водночас ці сторони зовнішнього прояву суспільного організму – самоуправлінські і державницькі начала – випливають у спільному руслі змін соціально-економічних і політичних процесів, синергетично переплітаючись і синтезуючись в єдиний інституціонально-нормативний комплекс публічної влади.

12. Відмічаючи фрагментарне концептуальне осмислення та враховуючи недостатню дефінітивну та змістовну забезпеченість у вітчизняному законодавстві статусу територіальних громад, сформульовано визначення поняття територіальної громади, згідно якого: територіальна громада – це первинний суб’єкт муніципальної влади, що є спільністю фізичних осіб – жителів, що постійно мешкають, працюють на території села (або добровільного об’єднання в спільну громаду кількох сіл), селища або міста, безпосередньо або через сформовані ними муніципальні структури вирішують питання місцевого значення, мають спільну комунальну власність, володіють на даній території нерухомим майном, сплачують комунальні податки та пов’язані між собою територіально-особистісними зв’язками системного характеру.

13. В основі концептуального осмислення статусних характеристик територіальної громади як первинного суб’єкта муніципальної влади знаходиться формування комплексу теоретичних знань про сутність, зміст та форму територіальної громади як соціальної спільності, первинної організаційної ланки місцевого самоврядування, основного носія його функцій та повноважень, важливішої складової системи інститутів конституційного ладу, в рамках якого визнаються, формуються та реалізуються муніципальні владовідносини.

Як особлива форма місцевих співтовариств та первинна організаційна ланка місцевого самоврядування, в рамках якої формуються муніципальні владовідносини, територіальна громада має не тільки увібрати в себе усе найкраще, що накопичено століттями общинного розвитку, а й стати тією формою об’єднання місцевих жителів, що проживають в межах конкретної території, яка забезпечує кожному свободу особистої ініціативи, широкі взаємозв’язки з іншими членами місцевого співтовариства. У зв’язку з цим головним функціональним призначенням територіальної громади є найбільш повне розкриття життєвих сил кожного жителя шляхом вирішення сутнісного протиріччя між необхідністю взаємодіяти та підпорядковувати особисті інтереси інтересам місцевого співтовариства за одночасного забезпечення самореалізації, самовираження кожної людини.

14. Основними об’єктами муніципальної влади виступають питання місцевого значення, тобто питання (справи), які випливають із колективних інтересів місцевих жителів – членів відповідної територіальної громади, віднесені Конституцією, законами України та статутом територіальної громади до предметів відання місцевого самоврядування, а також інші питання, які не входять до компетенції органів державної влади України. Лише легалізація державою соціальної сфери дії місцевого самоврядування – питань місцевого значення, – є свідченням визнання місцевого самоврядування як виду публічної влади.

15. Функції муніципальної влади – це постійні напрями і види нормативно-регламентованої й організаційно-забезпеченої публічно-самоврядної діяльності територіальних громад щодо вирішення питань місцевого значення, обумовлені об’єктивними потребами муніципального розвитку з точки зору внутрішніх і зовнішніх завдань місцевого самоврядування, у яких виражаються і конкретизуються сутність та соціальне призначення муніципальної влади.

16. Діапазон функцій муніципальної влади складає цілісна система напрямів та видів здійснення цього виду публічної влади, які можна класифікувати на основі відповідних критеріїв (об’єктів, суб’єктів, території, способів, методів, засобів тощо). Так, за об’єктами виокремлюються політичні, економічні, соціальні, культурні, екологічні та зовнішні функції муніципальної влади; за суб’єктами – функції муніципальної влади, які здійснюються безпосередньо територіальними громадами, функції, які здійснюються представницькими органами місцевого самоврядування, функції, які реалізуються сільськими, селищними, міськими головами, функції, які реалізуються виконавчими органами місцевого самоврядування; за територією – функції муніципальної влади, яка здійснюється на рівні територіальних громад села, селища, міста або регіону; за способами, методами та засобами – інформаційні, планування та програмування розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, нормотворчі, бюджетно-фінансові, матеріально-технічні, соціального контролю;

17. Аналіз актуальних проблем реалізації функцій муніципальної влади дозволив зробити висновок, що відповідний механізм є системою демографічних, соціальних, гуманістичних, територіальних, політичних, організаційних, нормативно-правових, економічних, соціально-культурних, ідеологічних, духовних, моральних способів і засобів матеріалізації місцевого самоврядування в процесі самостійного та під свою відповідальність вирішення територіальними громадами питань місцевого значення, а також делегованих місцевому самоврядуванню повноважень державної влади в межах Конституції і законів України, обумовлюючи демократичний та правовий характер, соціально-орієнтовану визначеність та предметність муніципальної влади.

18. Права людини у місцевому самоврядуванні входять до категорії загальних конституційних прав громадян, а тому і до загальної конституційної правосуб’єктності. Однак, реалізація даного виду прав детермінує спеціальну правосуб’єктність особи – муніципальну правосуб’єктність, яка включає муніципальну правоздатність і, відповідно, муніципальну дієздатність та муніципальну деліктоздатність громадян у сфері місцевого самоврядування. Фактично загальні конституційні права у місцевому самоврядуванні трансформуються в спеціальні суб’єктивні права та обов’язки, характеризувати які можна лише з урахуванням мети вступу особи у правовідносини у сфері місцевого самоврядування та їх об’єкта – питань місцевого значення. Важливо при цьому враховувати, що конкретні форми і механізми взаємодії (а часом і взаємопроникнення) інститутів основних прав та свобод людини і громадянина з інститутами місцевого самоврядування можуть бути різні.

19. Концептуальний аналіз системи конституційних прав та свобод людини і громадянина у зіставленні із муніципальним рівнем їх можливої реалізації, а іноді і захисту, пояснюється прагненням показати особливе місце та роль у цій системі прав та свобод людини і громадянина у сфері місцевого самоврядування. Ці права мають не лише своє концептуальне обґрунтування, а й об’єктивно випливають із змісту Конституції України та конституційних прав та свобод. Вони реалізуються в межах території, на яку розповсюджується юрисдикція відповідної територіальної громади, захищаються не тільки на рівні Конституції та законів, але й нормативних актів органів місцевого самоврядування. Останнє підтверджує існування особливого виду прав та свобод у загальній системі конституційних прав і свобод людини і громадянина – муніципальних прав та свобод особи.
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