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КАФЕДРІ МУНІЦИПАЛЬНОГО ПРАВА
АКАДЕМІЇ МУНІЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛІННЯ 10 РОКІВ

В історії юридичної науки поява нової кафедри у тому чи іншому вищому навчальному закладі – це завжди певна подія, яка пов’язана з багатьма об’єктивними та суб’єктивними факторами. Як правило, нові кафедри створюються у зв’язку з поділом старих кафедр та виділенням з них дисциплін, які вимагають за нових обставин більш глибокого вивчення студентами та відповідного наукового забезпечення. Більш рідкими є випадки, коли кафедра створюється під нову дисципліну, з якої розвиваються суміжні дисципліни (курси, спецкурси тощо).

У випадку із створенням кафедри муніципального права в Академії муніципального управління в 2001 році
 мала місце та обставина, що нова юридична дисципліна – курс муніципального права – була визнана у стінах Академії профільною для юридичної спеціальності. Вона також була визнана необхідною для студентів Академії з неюридичних спеціальностей: менеджменту, фінансів та аудиту тощо. Але ніхто не став би в Академії муніципального управління відкривати кафедру муніципального права, якби керівництво Академії не було переконане, що ця кафедра буде творити першокласну юридичну науку та плідно працювати зі студентами. 

Очевидно, що створення кафедри муніципального права в Академії муніципального управління мало й суто особистісні моменти. Ректор Академії у 2001 році доктор історичних наук, проф. Ю. М. Мальчин добре відчував, з чого може бути користь для вищого навчального закладу. А тому пропозиція відомого вченого, фахівця у галузі муніципального права, доцента В. М. Кампа про створення такої кафедри була сприйнята ректором із цікавістю. Не минуло багато часу, і проф. Ю. М. Мальчин погодився створити її та підписав відповідний наказ.

Спочатку на кафедрі були лише її завідувач (доц. В. М. Кампо) і лаборант (магістр права В. В. Соколова). Згодом з’явився новий лаборант, а В. В. Соколова стала асистентом кафедри. Наприкінці 2001 року магістр права В. Ю. Росіхіна поповнила склад асистентів кафедри; через рік асистенти В. Ю. Росіхіна і В. В. Соколова стали викладачами, а потім – і старшими викладачами кафедри.

Далі до колективу кафедри долучилися Р. В. Губань (нині к. ю. н.), к. ю. н. В. І. Співак, проф. М. Л. Мельниченко (1924-2011), Р. А. Усенко (нині к. ю. н.) та ін.

Перші роки функціонування кафедри були особливо складними. Відповідно до Концепції розвитку кафедри (яку було підготовлено для обґрунтування доцільності створення кафедри) навчальна та інша робота на кафедрі повинна була спрямовуватись на здобуття студентами реальних знань і практичних навиків правової роботи. Тому кафедра свідомо відмовилась від проведення семінарських занять і перейшла до проведення практичних занять, що викликало певні процеси як у студентському середовищі, так і у деканатах відповідних факультетів.

Восени 2001 року студенти економічного факультету та факультету менеджменту Академії муніципального управління майже місяць відмовлялись виконувати письмові завдання до практичних занять на тій підставі, що такого раніше не було і, на їх думку, бути не може. Викладачі кафедри витримали це психологічне випробування, наполягли на своєму, і процес пішов. Через якийсь час студенти цих же факультетів почали розпитувати, чому з інших дисциплін, у тому числі їх фахових, не проводяться практичні заняття.

Відповіді на ці запитання ми адресували деканатам цих факультетів, які у відповідь влаштували кафедрі справжню контратаку: в ректорат Академії пішли скарги на методику кафедри, на те, що студенти цих факультетів займаються правом (для підготовки до практичного заняття студенту-неюристу треба було витратити – в залежності від його здібностей – від 2 до 4 годин) замість того, щоб вивчати профільні дисципліни своєї спеціальності тощо.

Але у спорі між деканатами двох факультетів та кафедрою муніципального права студенти цих факультетів виявилися на боці кафедри. Адже вони переконалися у практичності методики кафедри та користі тих реальних знань і практичних вмінь, які вони набували під час практичних занять. 

Кафедра муніципального права також запровадила письмові форми контролю на заліках та іспитах. Так відпала необхідність пояснювати студентові, що з програми муніципального права він знає, а що – ні; адже все стало очевидним з його письмових відповідей на питання заліку чи іспиту. Саме тоді на кафедрі були визначені чотири параметри відповіді студента на питання заліку чи іспиту:

а)   теорія (поняття, класифікація, доктринальні основи тощо);

б) право (законодавче та інше правове регулювання, прогалини, колізії тощо);

в)  практика застосування (судами загальної юрисдикції та органами виконавчої влади і місцевого самоврядування);

г)   висновки і пропозиції (теоретичні і практичні).

Деякі студенти ідеально відповідали за цією схемою, інші були менш успішними, а окремі студенти, на жаль, так і не зрозуміли, для чого придумана зазначена схема відповідей на заліку чи іспиті.

Працюючи зі студентами на практичних заняттях, викладач, а потім і старший викладач кафедри В. В. Соколова зробила відкриття, яке достойне описання. Вона виявила, що при підготовці письмових завдань до практичних занять та на самих заняттях з точки зору філософії права одні студенти фактично займають ліберальні або близькі до них правові позиції, інші – консервативні чи близькі до них правові позиції. По суті змагання представників цих двох правових позицій складали зміст практичних занять. До певної міри і в реальному правовому житті змагання-боротьба цих двох правових позицій складає значний зміст юридичної практики в Україні
; це варто знати і враховувати на практиці і законодавцям, і суддям, і представникам виконавчої влади тощо. 

Інноваційна модель навчального процесу, запропонована кафедрою муніципального права, вимагала від її членів відповідного рівня науково-методичного забезпечення. Так з’явилася ініційована членами кафедри серія видань «Інноваційні освітні технології в муніципальному праві». До цієї серії увійшли видання, які суттєво вплинули на навчальний процес, зокрема, на розвиток муніципально-правової спеціалізації студентів
.

Треба відзначити, що з часом навколо кафедри муніципального права сформувався науково-педагогічний колектив, члени якого за сумісництвом працювали на кафедрі. Це дозволяло поглиблювати спеціалізацію дисциплін, які викладалися як на юридичному, так і на інших факультетах Академії муніципального управління. Насамперед, до групи підтримки кафедри слід віднести молодих та перспективних вчених: Р. В. Губаня (нині к. ю. н.), к. ю. н. О. В. Батанова (нині д. ю. н.), В. В. Толкованова (нині к. ю. н.) та ін.

Велику допомогу в навчально-методичній роботі кафедрі надали такі досвідчені практичні фахівці як к. ю. н. В. І. Співак, Я. В. Бережницький (працівник Секретаріату Комітету Верховної Ради України з питань державного будівництва і місцевого самоврядування, згодом – працівник Секретаріату Кабінету Міністрів України). До наукової роботи кафедри муніципального права залучались талановиті дослідники В. К. Рубановський та ін. Так, на кафедрі з’явились нові дисципліни: «Муніципальне статутне право»
 «Муніципальне право зарубіжних країн», посібник з якої був підготовлений у трьох частинах
 та інші.

Звичайно, що в період становлення кафедри муніципального права особлива відповідальність лягала на її завідувача. Це тільки зараз здається, що кафедра та її дисципліни здобули визнання, а тому немає підстав для хвилювання. А тоді, на початку 2000-х років, питання статусу кафедри муніципального права, її існування, навчальних дисциплін, що викладаються на ній тощо не було остаточно вирішеним, і у будь-який момент її могли приєднати до іншої кафедри тощо. Завідувачу кафедри того періоду було важко заздрити: постійна участь у конференціях, «круглих столах», на засіданнях Вченої ради Академії муніципального управління та юридичного факультету, наукові та інші публікації – все служило тому, щоб довести, що кафедра муніципального права потрібна, і від неї є користь і Академії, і громадянському суспільству, і місцевому самоврядуванню, і державній владі. 

Вийшло так, що кафедрі муніципального права – малому пароплаву в муніципальній річці – судилося велике плавання. З її складу вийшла когорта судових працівників: суддя Апеляційного суду м. Києва В. В. Соколова 
, суддя Вищого адміністративного суду України В. І. Співак
, суддя Конституційного Суду України В. М. Кампо
; голова Національного агентства України з питань державної служби В. В. Толкованов
. 

Кафедра муніципального права: у 2003-2006 роках виконала масштабний проект з питань вдосконалення організації та діяльності органів самоорганізації населення м. Києва
; брала участь у багатьох інших проектах. 

Виконання наукової роботи по темі «Проблеми реалізації чинного законодавства про місцеве самоврядування та самоорганізацію населення територіальної громади м. Києва» було передбачено Договором між Київською міською радою та Академією муніципального управління від 10.09.2003 р. № 1-юр/АМУ, Додатковою угодою від 26.05.2004 р., Додатковою угодою № 2 від 15.11.2005 р., а також Технічним завданням на виконання наукової роботи по вказаній темі. Наказом ректора АМУ було утворено робочу групу під науковим керівництвом завідувача кафедри муніципального права АМУ В. М. Кампо. 

З метою виконання наукової роботи по темі «Проблеми реалізації чинного законодавства про місцеве самоврядування та самоорганізацію населення територіальної громади м. Києва», робочою групою було проведено 20 засідань робочої групи, круглий стіл на тему «Моделі реалізації законодавства про місцеве самоврядування», місце проведення – Академія муніципального управління, дата проведення – 25 листопада 2005 р.; «круглий стіл» на тему «Органи самоорганізації населення: новий етап розвитку», місце проведення – Академія муніципального управління, дата проведення – 13 грудня 2005 р.; Всеукраїнську науково-практична конференцію на тему «Місцеве самоврядування та самоорганізація населення в м. Києві: стан, проблеми та ризики розвитку» (місце проведення – Колонна зала Київської міської ради, дата проведення – 15 березня 2006 р.), в якій взяли участь представники органів державної влади, органів місцевого самоврядування (зокрема, Київської міської ради та Київської міської державної адміністрації), органів самоорганізації населення в м. Києві, студенти Академії муніципального управління та громадськість; «круглий стіл» на тему «Підведення підсумків виконання наукової роботи по темі «Проблеми реалізації чинного законодавства про місцеве самоврядування та самоорганізацію населення територіальної громади м. Києва» (листопад 2005 р. – травень 2006 р.)», місце проведення – Академія муніципального управління, дата проведення – 20 червня 2006 р. 
Крім того, було підготовлено два аналітичних дослідження: 1) «Аналіз і оцінка сучасного стану реалізації законодавства про місцеве самоврядування та самоорганізацію населення м. Києва (та інших регіонів)»; 2) «Експертна оцінка стану реалізації законодавства про місцеве самоврядування та самоорганізацію населення в м. Києві».

Також у рамках Проекту робочою групою було розроблено:

· Проект Типового положення про орган  самоорганізації населення в м. Києві; Пояснювальна записка до нього; 

· Проект Положення про порядок утворення, легалізації та реорганізації (ліквідації) органів самоорганізації населення в м. Києві; Пояснювальна записка до нього;

· Проект Положення про комплексну оцінку діяльності органів самоорганізації населення, органів місцевого самоврядування та органів державної влади (РДА) в частині виконання делегованих повноважень органів місцевого самоврядування; Пояснювальна записка до нього.

Проекти зазначених Положень були надані для експертизи фахівцям в галузі місцевого самоврядування та апробовані на Всеукраїнській науково-практичній конференції «Місцеве самоврядування та самоорганізація населення в м. Києві: стан, проблеми, ризики розвитку» (15 березня 2006 р.). Із врахуванням експертних висновків та результатів апробації на конференції зазначені проекти Положень були доопрацьовані членами робочої групи протягом березня-квітня 2006 року.

За результатами Всеукраїнської науково-практичної конференції «Місцеве самоврядування та самоорганізація населення в м. Києві: стан, проблеми, ризики розвитку» (15 березня 2006 р.) протягом квітня 2006 р. було підготовлено два збірника наукових статей: 1) Місцеве самоврядування та самоорганізація населення в м. Києві: стан, проблеми, ризики розвитку. Матеріали Всеукраїнської науково-практичної конференції, 15 березня 2006 р., м. Київ / За заг. ред. Литвина О. П., Кампо В. М., Корнієнка М. І. – К., 2006. – 217 с.; 2) Творчість студентів – на службу органам самоорганізації населення. За матеріалами Всеукраїнської науково-практичної конференції «Місцеве самоврядування та самоорганізація населення в м. Києві: стан, проблеми та ризики розвитку», м. Київ, 15 березня 2006 р. / За ред. Шумака І. О., Шульц О. А., Росіхіної В. В. – К. : Академія муніципального управління, 2006. – 118 с.

В рамках виконання наукової роботи членами робочої групи було розроблено проект Програми та навчально-методичного забезпечення курсу для навчання посадових осіб органів місцевого самоврядування та органів самоорганізації населення в м. Києві «Основи організації та діяльності органів самоорганізації населення в м. Києві». 

Зазначене навчально-методичне забезпечення було розроблене на методологічних засадах реалістичної школи права з використанням інноваційних освітніх технологій та апробоване 8 квітня 2006 р. на занятті з групою керівників органів самоорганізації населення м. Києва. Результати апробації засвідчили високу зацікавленість та бажання представників ОСН навчатися організаційним засадам діяльності ОСН за запропонованою методикою. 

На основі зазначеної Програми робочою групою було підготовлено відповідний навчальний посібник в двох частинах: 1) Основи організації та діяльності органів самоорганізації населення. Посібник в 2-х частинах. Частина 1 / Авт. кол.: Батанов О., Іванова Т., Кампо В., Кононенко Л., Литвин О., Росіхіна В., Скрипничук В., Співак В. та ін. / За заг. ред. Іванової Т. В., Кампа В. М. – К.: Академія муніципального управління, 2006. – 142 с.; 2) Литвин О. П. Основи організації та діяльності органів самоорганізації населення в м. Києві. Частина друга // Забезпечення законних інтересів посадових осіб органів самоврядування та попередження серед них правопорушень пов’язаних з виконанням службових повноважень: Навчальний посібник (Основи кримінального муніципального права). – К.: Вид-во АМУ, 2006. – 190 с.

Сьогодні, коли прийшов час говорити про її (кафедри муніципального права) історію, про її ювілейні дати, які по праву стали подією в житті кожного з її «творців» і «учнів», коли в стінах її формуються та функціонують наукові школи, а на засіданнях, наукових і методичних семінарах тривають дебати і дискусії, народжуються й зріють провідні орієнтири муніципального життя, ми в праві і повинні говорити про аксіологію нашого колективного буття.

Найбільшим здобутком кафедри муніципального права став її колектив – професорсько-викладацький склад 2001–2011 рр. Кожен, хто працював і працює в колективі, віддає частину себе, своєї мудрості, свого життєвого та професійного досвіду, своїх знань і бачення розвитку муніципальної правової культури сучасного громадянського суспільства. Завдяки усім, хто поділився власним професіоналізмом, сьогодні, ми маємо сформовану ціннісну основу нашої наукової і педагогічної діяльності, в якій закладені – пріоритети та орієнтири розуміння, сприйняття соціально-правової природи місцевого самоврядування.

Перед кафедрою стоять надзвичайно складні завдання, одними з яких є популяризація, глобалізація та систематизація муніципально-правових знань і умінь студентів і слухачів Академії муніципального управління відповідно загальновизнаним людським цінностям і сучасним міжнародно-правовим стандартам, прогресивним напрямам розвитку місцевої демократії. У цьому зв’язку, розвиваючи закладену засновниками ідею її розвитку та процвітання як джерела прогресивних знань у 2007–2009 рр. в навчальний процес запроваджено модулі «Муніципальне процесуальне право»
, «Муніципальне виборче право»
, метою яких є формування теоретичних і прикладних знань студентів, максимально наближених до рівня їх практичного застосування ними як в професійній діяльності, так і в житті. Відкрило нові перспективи та орієнтири навчальної і наукової роботи запровадження нових навчальних модулів «Основи територіального устрою України»
, «Міжнародно-правові стандарти місцевого самоврядування»
, «Основи права Європейського союзу», що дозволило глобалізувати кафедральну науку.

Ці напрями отримали свій розвиток завдяки інтелектуальним внескам і прогресивним поглядам співробітників кафедри, зокрема д. ю. н., професора М. О. Баймуратова (професора кафедри з 2007 року), В. Ю. Барвіцького (викладача кафедри з 2005 року), к. ю. н., старшого наукового співробітника О. В. Батанова (в. о. завідувача кафедри в 2009 р., нині д. ю. н., професора кафедри), Р. В. Губаня (старшого викладача кафедри з 2004 р., нині к. ю. н., доцента кафедри), к. ю. н., професора М. Л. Мельниченко (1924–2011 рр.), к. ф. н. О. В. Молодцова (доцента кафедри 2003–2005 рр., нині д. наук з держ. упр.), к. наук з держ. упр. А. В. Дуди (доцента кафедри 2003–2006 рр., в. о. завідувача кафедри в 2006 р.,), к. ю. н., доцента Х. В. Приходько (завідувача кафедри з 2006 року), В. Ю. Росіхіної (старшого викладача кафедри), д. ю. н. І. Д. Сліденка (доцента кафедри в 2010–2011 рр.), к. ю. н., доктора права В. В. Толкованова (доцента кафедри 2006–2011 р.р.). 

З впевненістю можна сказати, що кожен з фахівців докладав і докладає зусиль і, без перебільшення, залишає частину души, вкладає творчу енергію в свідомий процес формування системи знань про життя громад в нашій і зарубіжних країнах представників цілого покоління, представників молоді України. Цей процес супроводжується підготовкою та опублікуванням наукових праць, як колективних
, так і індивідуальних
, які є інструментарієм оволодіння муніципально-правових напрямів у руках студента.

Міжнародно-правовий сектор наукового і навчального процесів кафедри набув якісно нового розвитку в співпраці з Програмою Ради Європи «Посилення місцевої демократії та підтримка реформ місцевого самоврядування в Україні», керівником якої у 2010 р. був В. В. Толкованов. В рамках реалізації Програми та за підтримки її керівника В. В. Толкованова та адміністратора О. А. Шевчук у цей період було запроваджено якісно нові модулі, які забезпечені інноваційне насиченими навчальними посібниками. Представники кафедри муніципального права брали активну участь у підготовці матеріалів, які були включені в ці видання, а також у розгляді, обговоренні на засіданнях кафедри та рекомендації до друку навчальних посібників
.

Слід відзначити, що було не тільки рекомендовано нові видання, запроваджені та успішно протестовані нові навчальні модулі, а був запроваджений, по суті, новий напрям розвитку кафедри, який пронизує усі сфери її діяльності та, сподіваємось, відповідає сучасним викликам і глобалізаційним, інтеграційним, інформатизаційним факторам, тенденціям і перспективам розвитку муніципального права. 

Одним з напрямів розвитку кафедри є право служби в органах місцевого самоврядування (або муніципальне службове право). Завдяки особистим зусиллям досвідченого і кваліфікованого спеціаліста, науковця, доцента кафедри, к. ю. н. В. І. Співака, старшого викладача кафедри В. Ю. Росіхіної, а також громадського консультанта Я. В. Бережницького й колективу кафедри була створена наукова та навчально-методична основа забезпечення відповідного навчального курсу. Зокрема опублікований курс лекцій «Правова служба в органах місцевого самоврядування», автори якого В. І. Співак, В. Ю. Росіхіна, К. С. Рубановський
, та Я. В. Бережницьким підготовлений індивідуальний навчальний посібник «Муніципальне службове право»
.

З 2006 року на кафедрі запроваджена і нині відкрита для поповнення бібліотека статутів територіальних громад (нараховується більше 50 статутів). На її основі підготовлена Хрестоматія з муніципального статутного права, до якої увійшли найбільш розширені та цінні з точки зору практики статутного регулювання документи
. З 2009 року – бібліотека муніципальних звичаїв і традицій. Муніципальне звичаєве право – як напрям досліджень – запропонований професором В. М. Кампо, підтриманий не тільки колегами, але й студентами магістратури, про що свідчить блискуче захищена в 2011 році магістерська робота Ю. В. Соляник (лаборантом кафедри в 2008-2011 р.р.) під керівництвом Х. В. Приходько.

Наукові, аналітичні, нормативно-правові, довідкові, статистичні, навчальні та інші матеріали, які складають джерельну базу кафедри, її бібліотеку, сьогодні системно використовуються в навчальному процесі. Слід підкреслити, що саме системно, оскільки викладаються відповідно принципів міждисциплінарних зв’язків; поєднання теорії і практики; тенденційності та перспективності; прогнозування; моделювання та ін. Завдяки їх комплексному впровадженню, науково-доктринальному та навчально-методичному забезпеченню формується реальна можливість наближення системи знань студентів до європейських цінностей місцевого самоврядування, формування інноваційних підходів до вирішення проблем місцевого значення, закладених у прикладних блоках кожної дисципліни. У міждисциплінарних зв’язках, у системній подачі навчального матеріалу вбачаємо перспективну можливість уніфікації, послідовного поглиблення знань і, в результаті – забезпечення спеціалізації в отриманні вищої освіти. Поставлені завдання кафедри обумовлені метою та завданнями Академії
співробітництво», запровадженого кафедрою партнером – кафедрою управління муніципальним розвитком та її керівником професором Т. В. Івановою
. Апробація цього напряму на кадровій, науковій і навчально-методичній базі кафедри муніципального права є ще одним важливим завданням для нас і кроком до втілення європейських цінностей людського буття, усвідомлення глобальної значущості прав людини та їх забезпечення в місцевому самоврядуванні. Хочеться з впевненістю сказати, що ми впораємось з цим, але практика спілкування з студентською аудиторією ще раз свідчить про те, що правові технології міжмуніципального співробітництва – це насамперед технології якісно нового мислення та способу забезпечення своїх людських потреб. А такий підхід потребує тією чи іншою мірою роботи над собою кожного учасника муніципального життя. Ідеться про свідомі, виважені, зрілі рішення кожного з нас – членів тієї чи іншої громади, і кожного з них – представників публічного, в тому числі, муніципального менеджменту. Отже, нові напрями – нові відкриття – нові перспективи.

Результати та досягнення наукової діяльності кафедри муніципального права відображені у випусках фахового збірника наукових праць «Наукового вісника Академії муніципального управління. Серія «Право»
, який завдяки спільним зусиллям членам редколегії – співробітникам юридичного факультету Академії, в тому числі, кафедри муніципального права (Х. В. Приходько – відповідальний редактор, М. О. Баймуратов, В. М. Кампо – члени редколегії). Завдяки новаторському підходу авторів до вирішення наукової проблематики місцевого самоврядування, запроваджені та змістовно наповнюються тематичні розділи «Муніципальне право»
 або «Місцеве самоврядування»
, «Конституційне право»
, «Конституційний процес»
, «Виборче право і процес»
, «Конституційна юстиція»
.

Безспірно, неповноцінною була робота без створення та діяльності студентського гуртка муніципального права, нині перспективної студентської студії муніципального права
. Значним здобутком кафедри в цій сфері є робота в оргкомітеті Щорічної міжвузівської науково-теоретичної конференції студентів, аспірантів та молодих вчених, започаткована Рішенням Вченої ради юридичного факультету в 2006 році. Координаторами і модераторами секції конституційного права; муніципального права, а також членами редколегії Щорічного збірника матеріалів конференції є завідувач кафедри Х. В. Приходько та викладач А. В. Троян, яка є відповідальною за випуск. 

В колективній і індивідуальній роботі студентів перевалюють такі форми, як вирішення практичних завдань за пропонованим кафедрою алгоритмом, проведення рольових ділових ігор, презентацій ессе, а також колективних підсумкових робіт, наприклад, таких як Стратегія розвитку села або Модельний статут територіальної громади, які були підготовлені студентами магістратури 2008 року випуску під керівництвом Х. В. Приходько. 

Щороку близько 30 дипломних і магістерських робіт, підготовлених на кафедрі муніципального права, успішно захищаються студентами перед Державною екзаменаційною комісією юридичного факультету.

На сучасному етапі свого розвитку кафедра працює над науково-дослідною темою «Роль принципу верховенства права в модернізації місцевого самоврядування в Україні», має у професорсько-викладацькому складі 10 провідних фахівців у галузі конституційного, муніципального та міжнародного права.

Кафедра забезпечує викладання таких навчальних дисциплін, як: 1. Муніципальне право України; 2. Муніципальне право; 3. Муніципальне право зарубіжних країн; 4. Муніципальне процесуальне право; 5. Муніципальне виборче право; 6. Основи територіального устрою України; 7. Муніципальне фінансове право; 8. Муніципальне земельне право; 9. Правові основи служби в органах місцевого самоврядування; 10. Правові основи статутів територіальних громад
; 11. Муніципальне статутне право
; 12. Міжнародно-правові стандарти місцевого самоврядування; 13. Основи права Європейського Союзу; 14. Правове забезпечення регіональної політики; 15. Правове забезпечення державного управління.

Основа Концепції розвитку кафедри 2012-2016 рр., яка зараз у стадії розробки, полягає, насамперед, в науковому і навчально-методичному забезпеченні напрямів роботи кафедри, обумовлених чотирма основними рівнями соціально-правового забезпечення місцевого самоврядування: місцевим, регіональним, національним, міжнародним. 

На сьогоднішній день на кафедрі готуються 5 дисертаційних досліджень, в тому числі, 4 кандидатських дисертації під керівництвом професора В. М. Кампа та 1 докторська дисертація під керівництвом професора М. О. Баймуратова.

Тепер варто сказати про перспективи і прогнози розвитку кафедри.

Надання фундаментальних знань у галузі місцевого самоврядування та муніципального права було основним лейтмотивом заснування кафедри муніципального права в Академії муніципального управління. Отже, зрозуміло, що усі зусилля колективу кафедри протягом десяти років її існування, а також перспективи її розвитку, усі творчі плани її професорсько-викладацького складу, пов’язані із актуальними проблемами організації та розвитку місцевого самоврядування, яке в сучасній Україні й понині перебуває у стадії свого вкрай суперечливого становлення, як з точки зору організації, так функціонування, розвитку його правових, територіальних, економічних, наукових та інших основ.

У зв’язку з цим, за всіх об’єктивних труднощів дослідження і вивчення 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.

Це безумовно негативно відзначається як на розробці системи цієї галузі публічного права, на структуруванні відповідного наукового знання, а звідси, й формуванні людиноцентристської муніципальної ідеології в Україні. Консервативне забарвлення науки та навчального процесу є вкрай небезпечним з точки зору підготовки високоосвічених демократично-орієнтованих спеціалістів у галузі публічного управління, а з наукової точки зору не відповідає самій природі місцевого самоврядування як одного з найважливіших каналів забезпечення прав людини.

Тому, з метою надання студентам сучасної та універсальної європейської системи знань про місцеве самоврядування, сприяння вихованню у молодого покоління поваги до здобутків і цінностей локальної демократії та прав людини, а також створення передумови для формування муніципальної культури майбутніх фахівців у сфері місцевого самоврядування та муніципального господарства, необхідно кардинально змінювати підходи щодо викладання базових навчальних дисциплін як за змістом, так і за формою. У зв’язку з цим, у 2010 р. кафедрою муніципального права було ініційовано питання про запровадження в Академії муніципального управління вивчення навчальної дисципліни «Муніципалістика»

Ідеологія існування та перспективного розвитку кафедри муніципального права полягає у тому, що сучасна муніципальна освіта та практика потребує 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 – як юристів, так і економістів, майбутніх 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».

Значним кроком на цьому шляху стало б запровадження у навчальний процес абсолютно нових дисциплін, викладання яких могло б бути однаково корисним у процесі формування професійних знань у сфері місцевого самоврядування як юристів, так і економістів, соціологів, політологів тощо. Прикладом такої універсальної дисципліни, здатної довести до студента у доступній формі, спираючись на здобутки юридичної науки та законодавчі норми інформацію про місцеве самоврядування, його політичні моделі та соціальне значення, психологію поведінки у середині територіальної громади та вплив географічних чинників на її функціонування, могла б стати «Муніципалістика».

Запровадження такої універсальної дисципліни мало б вагоме значення в опануванні доволі важкої матерії, якою є місцеве самоврядування. Адже зрозуміти глибинні процеси, які обумовили виникнення феномену місцевого самоврядування, свідчать про колосальну цивілізаційну роль самоорганізації, підкреслюють важливість насамперед психологічного сприйняття ідей муніципальної демократії у суспільстві, добросусідських зв’язків у громаді як у ході політичної структуризації суспільства, так і формування відносин ринкової економіки, тощо спираючись на юридичні формули та конструкції взагалі не можливо. Об’єктивно ці питання не можуть і не повинні вивчатися у рамках «Муніципального права України». Заповнити ці прогалини може саме курс «Муніципалістика», піонером у запровадженні якого по праву має стати Академія муніципального управління.

Таким чином, за роки свого існування кафедра муніципального права Академії муніципального управління зробила вагомий внесок у розвиток української муніципально-правової освіти та науки, удосконалення правового регулювання відносин у відповідній сфері, підвищення ефективності діяльності державних і самоврядних структур, розширення міжнародного співробітництва у галузі муніципального права. ЇЇ творчий потенціал дозволяє і надалі успішно вирішувати складні проблеми муніципального права та процесу.

В умовах становлення місцевого самоврядування в Україні та актуалізації наукових досліджень у галузі муніципального права та процесу перед кафедрою муніципального права Академії муніципального управління відкриваються широкі горизонти. У перспективі кафедрою заплановано підготовити колективну та низку індивідуальних монографій з актуальних проблем місцевого самоврядування та муніципального права України.
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Відповідно до Конституції України народ здійснює свою владу безпосередньо, а також через органи державної влади та органи місцевого самоврядування. Однак в умовах радикальних соціально-економічних і політичних змін трансформуються ідеології, життєві стилі, престижні оцінки, відбувається зміна культурних систем, які служать формулою легітимації існуючого соціального порядку і визначають реальне сприйняття громадянами України не тільки діяльності та ефективності держави, а і місцевого самоврядування. Це обумовлено тим, що саме місцеве самоврядування має сприяти реалізації більшості прав і свобод громадян, виражаючи їх інтереси і виступаючи дієвим інструментом їх захисту.
Саме на локальному рівні, – у межах місцевого самоврядування та процесах інституціоналізації муніципальної влади, – найбільш рельєфно проявляється та знаходить свою апробацію ідея цінності людської особи, її прав та свобод. 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. Також місцеве самоврядування має створити умови для формування у людському співтоваристві відчуття громадянськості – однієї з тих базових, наріжних рис цивілізованого демократичного суспільства, які знаходяться у фундаменті соціуму.
У цьому плані 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.

У свою чергу, це вимагає активізації як науково-теоретичних досліджень нових явищ української державної та правової дійсності, так і розробки широкого комплексу навчально-методичних проблем муніципального права як нової навчальної дисципліни. Підручники та інші публікації по муніципальному праву, які з’явилися в останні роки слід розглядати лише першими кроками в цьому напрямку. При цьому слід повною мірою враховувати, що розвиток законодавчої бази місцевого самоврядування і, відповідно, перспективи подальшого формування муніципального права як нової галузі законодавства багато в чому визначаються, з одного боку, історичними особливостями правової системи, національними особливостями муніципальних традицій України і, з іншого, здатністю до розвитку нової правової системи України, її окремих галузей (включаючи муніципальне право), у тому числі в умовах інтернаціоналізації та глобалізації, на основі запозичення позитивних досягнень правових систем зарубіжних демократичних держав. Без цього неможлива професійна підготовка студентів з освітою європейського рівня.

Слід зазначити, що сучасний період супроводжується певною активізацією досліджень проблематики місцевого самоврядування в Україні. Так, у 2000 р. було видано навчальний посібник П. Д. Біленчука, В. В. Кравченка та М. В. Підмогильного «Місцеве самоврядування в Україні (муніципальне право)». Даним виданням по суті вперше на рівні такого роду видань відбулась своєрідна «легалізація» терміну «муніципальне право». У 2001 р. світ побачив перший підручник «Муніципальне право України» за редакцією В. Ф. Погорілка і О. Ф. Фрицького (у 2006 р. вийшло його друге видання, а 2009 – його суттєво модернізоване та доповнене видання (за ред. проф. М. О. Баймуратова)). У 2003 р. вийшов навчальний посібник «Муніципальне право України», підготовлений В. В. Кравченком та М. В. Пітциком. За участю цих же авторів підготовлено й перший в Україні навчальний посібник з муніципального менеджменту. У 2005 р. світ побачив авторський навчальний посібник М. І. Корнієнка «Муніципальне право України. Концептуальні та організаційно-правові питання».

Варто відзначити активну дослідницьку діяльність науковців та викладачів Академії муніципального управління. Тут вже десять років існує окрема та єдина на сьогоднішній день в Україні кафедра муніципального права.

За ініціативою засновника та першого завідувача цієї кафедри, професора В. М. Кампо у 2003 р. було започатковано серію видань «Інноваційні освітні технології в муніципальному праві» у рамках якої, зокрема, було підготовлено перші та єдині на сьогоднішній день в Україні навчальні посібники «Муніципальне право зарубіжних країн» у трьох частинах та «Муніципальне статутне право», інші навчальні посібники з питань правового регулювання місцевих фінансів, статусу органів самоорганізації населення. У 2008 р. у рамках цієї серії вийшов підручник О. В. Батанова «Муніципальне право України». В академії ініційовано викладання таких нових навчальних курсів як «Муніципальне процесуальне право», «Муніципальне виборче право», «Правові основи муніципальної служби в Україні», «Міжнародно-правові стандарти місцевого самоврядування».

Але на цьому, на перший погляд, привабливому фоні, все ж не можна не відмітити доволі пасивний розвиток знань про місцеве самоврядування. Значною мірою це зумовлено перебільшенням у теорії та на практиці ролі так званого «державного будівництва» та розповсюдженою у науці та навчальному процесі практикою відкидання існування муніципального права як галузі права, не розумінням його системоутворюючої ролі у процесі становлення та розвитку місцевого самоврядування, запереченням використання терміну «муніципальне право» як «малозрозумілого для пересічних громадян словосполучення», проникненням у сучасну науку про місцеве самоврядування та профільний викладацький процес явних атавізмів минулого. Особливо відчувається це у ході вивчення проблем муніципальної демократії.
Сучасна муніципальна освіта та практика потребує 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 – як юристів, так і економістів, майбутніх 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, муніципального менеджменту, муніципального господарства, муніципального консалтингу за рахунок розширення обсягу знань, які складають сутність професіональної діяльності у сфері місцевого самоврядування.

Значним кроком на цьому шляху може відіграти запровадження у навчальний процес абсолютно нової універсальної дисципліни, викладання якої могло б бути однаково корисним у процесі формування професійних знань у сфері місцевого самоврядування як юристів, так і економістів, соціологів, політологів тощо. Такою універсальною дисципліною, здатною довести до студента у доступній формі інформацію про місцеве самоврядування, його політичні моделі та соціальне значення, психологію поведінки у середині територіальної громади та вплив історичних, етнонаціональних, економічних, географічних та інших чинників на її функціонування могла б стати «Муніципалістика».

Головна мета курсу «Муніципалістика»: ознайомлення студентів у доступній для сприйняття та засвоєння формі з найважливішими муніципальними явищами і категоріями; надання загальних уявлень про теоретичні та практичні проблеми формування місцевого самоврядування; ознайомлення із роллю, значенням та функціями самоврядування в цілому та місцевого самоврядування зокрема у процесах формування громадянського суспільства, соціально-правової державності та ринкової економіки; висвітлення особливостей окремих сфер суспільного життя, розвиток яких напряму залежить від місцевого самоврядування; підвищення рівня муніципальних знань, муніципальної свідомості та муніципальної культури майбутніх фахівців у сфері місцевого самоврядування тощо.

Основні завдання курсу «Муніципалістика»: характеристика муніципалістики як особливого комплексу наукових знань про місцеве самоврядування; ознайомлення зі змістом понять та категорій муніципалістики та сучасного муніципалізму; висвітлення особливостей окремих сфер суспільного життя, розвиток яких напряму залежить від місцевого самоврядування; характеристика основних напрямів впливу місцевого самоврядування на суспільні процеси тощо.
Дане видання орієнтується на сучасні проблеми розвитку муніципальної демократії в Україні, які концентрують у собі усі найскладніші соціально-економічні та політичні проблеми перехідного періоду, віддзеркалюють його суперечливість, незавершеність та невизначеність багатьох процесів та рішень. У ньому знайшли своє відображення ті проблемні питання муніципальної теорії та практики, яким у сучасних вітчизняних навчальних виданнях не приділяється належної уваги, що безумовно негативно віддзеркалюється на процесі вивчення основ місцевого самоврядування в юридичних навчальних закладах.

Серед них, зокрема, питання щодо розуміння муніципалістики як комплексного напряму сучасних наукових досліджень та форми інноваційних освітніх технологій у муніципальному праві; проблеми сутності сучасного європейського муніципалізму та розуміння місцевого самоврядування як феномену української державності; проблеми становлення та розвитку муніципальних прав людини; проблеми муніципального праворозуміння; питання щодо ролі та місця в системі сучасного муніципалізму муніципальних традицій; питання щодо ролі та значення муніципальних правових установок у процесі формування соціальної активності особи; методологічні проблеми муніципальної історії; прикладні проблеми сучасної муніципалістики, пов’язані із розумінням ролі місцевого самоврядування у становленні малого та середнього підприємництва, реалізації членами територіальної громади конституційних фіскальних обов’язків, становленні локальної системи торгівлі та побутового обслуговування в територіальній громаді, наданні членам територіальної громади соціальної допомоги тощо.

Проблемне викладення матеріалу у даному навчальному посібнику переслідує мету показати вітчизняну та зарубіжну науку про місцеве самоврядування та особливо її теоретичний рівень у розвитку, якій відображає динамізм муніципального життя суспільства.

Ця книга продовжує цикл наукових видань в серії «Інноваційні освітні технології в муніципальному праві», підготовка якого здійснюється вже протягом багатьох років певних колом вітчизняних правознавців, основу котрого складає колектив кафедри муніципального права Академії муніципального управління.

У 2011 році виповнюється десять років з часу заснування цієї кафедри. Автори висловлюють щиру подяку усім, хто протягом цих років працював на кафедрі, сприяв її утворенню та становленню.

У написанні посібника взяли участь М. О. Баймуратов , д. ю. н., проф., Заслужений діяч науки і техніки України (розділи 3, 4, 10, 11, 12, 13, 14, 15); О. В. Батанов, д. ю. н., ст. наук. сп., доц. (загальна редакція, передмова, розділи 1, 2, 5 (спільно з Ю. В. Соляник), 6, 7, 9); В. М. Кампо, к. ю. н., доц., Заслужений юрист України (розділ 17); Х. В. Приходько, к. ю. н., доц., зав. кафедри муніципального права Академії муніципального управління (розділи 8, 18); В. Ю. Барвіцький, викладач кафедри муніципального права Академії муніципального управління (розділ 17); Ю. В. Соляник, магістр права (розділ 5, спільно з О. В. Батановим).
Частина 1

Проблеми теорії сучасної муніципалістики

Розділ 1

муніципалістика як комплексний напрям сучасних наукових досліджень та форма інНоваційних освітніх технологій у муніципальному праві
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 стосуються 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 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.

У сучасній Україні накопичений вагомий масив спеціалізованих досліджень щодо окремих аспектів муніципальної демократії, муніципального права та процесу, проблем організації та діяльності місцевого самоврядування. Водночас є низка питань, які є абсолютно новими для сучасної юридичної науки. Актуальність та складність осмислення питань спостерігається навіть на рівні використання певних понять і категорій та формулювання їх визначень. Зокрема такими поняттями, які і на сьогодні ще не стали загальновизнаними та є такими, що не сприймаються представниками певних наукових шкіл та напрямів є «муніципалізм», «муніципальна влада», «муніципальні права особи», «муніципальний лад», «муніципальний процес», «муніципальні процедури», «муніципальний режим», «муніципальні технології», «муніципальні послуги», які використовуються у наукових працях з питань місцевого самоврядування вкрай рідко.

Безумовно, одним з чинників тому є те, що сама наука муніципального права та муніципальне знання в цілому знаходяться тільки у стадії свого становлення, а на їх основі доволі повільно формуються нові навчальні дисципліни, які мають своїм предметом вивчення питання організації і здійснення місцевого самоврядування, суспільних відносин, що виникають на місцевому рівні. Зокрема, у системі юридичної освіти такою дисципліною є «Муніципальне право України». Тому, муніципальне знання, побудоване 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 та муніципального будівництва і права мають переконатися, що аналіз понять не обмежується суто «терапевтичними» цілями. Досліджуючи важливі муніципально-правові категорії та способи їх використання, вчений-муніципаліст тим самим концептуалізує муніципально-правову реальність. Значною мірою цьому сприятиме формування сучасного категоріально-понятійного апарату муніципального права, у якому відповідні поняття мають стати одними з системоутворючих.

Зрозуміло, що у 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 наявний у обігу категоріально-понятійний апарат, у тому числі той, яким оперує чинне законодавство.

Однак, не викликає сумнівів, що чітко відпрацьована та синхронізована система муніципально-правових категорій може стати базою для концептуального вирішення багатьох злободенних проблем, особливо, проблем, пов’язаних із організацією та функціонуванням публічно-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 власне кажучи й є її категоріально-понятійний апарат, так як значна кількість муніципальних норм, запозичені як із міжнародних стандартів муніципальної демократії, так із 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
.

Ми вважаємо, що 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.

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.

Розвитку ж самого місцевого самоврядування та його дослідженню і вивченню заважає однобічний характер тлумачення локальних процесів та впливу на них (тільки економічний, правовий або психологічний тощо), що сприяє виникненню одіозних міфів і соціальних фантомів про місцеве самоврядування. Має місце протиріччя між уявленнями про сутність та зміст місцевого самоврядування, умови його ефективного функціонування, розвитку та трансформації, що домінують у мисленні і діяльності вчених і політиків та реальною практикою розвитку самої цієї системи.

Слід погодитись з тим, що ключова теоретична проблема, яка обумовлює проблеми практичні, полягає у неспівпадінні та навіть протиріччі позицій у визначенні самої сутності місцевого самоврядування. Зокрема, розповсюдженими є спроби тлумачити його або як форму організації центральної державної влади, або як форму діяльності органів муніципального управління та муніципальних службовців. Доречи, саме ця обставина, на наш погляд, є причиною того, що питання про реалізацію місцевого самоврядування зводиться тільки до суто політичної тематики або віддається на відкуп юридичним методам його вирішення. При цьому не враховується, що визначення його сутності – це питання, яке напряму пов’язане з онтологічними перспективами. Адже воно пов’язане з визначенням місця універсального і локального у сучасному світі, з альтернативами уніфікованості й однорідності або багатомірності і гетерогенності соціального буття, а слід з вибором шляхів реалізації активності і самодіяльності місцевого населення або, говорячи інакше, форм життя сучасної людини.
Джерело різночитань та полярності позицій у поглядах як теоретиків, так і практиків на природу місцевого самоврядування полягає не тільки у відмінностях їх соціально-політичних і економічних інтересів, але і в недостатній мірі рефлективності в осмисленні проблеми. Для нас є очевидним, що відмінності у розумінні сутності місцевого самоврядування визначаються явними та неявними світоглядними та теоретико-методологічними передумовами, пов’язаними з розумінням місця і ролі сучасної держави, сутності громадянського суспільства, природи та перспектив розвитку соціального буття в цілому. Тому те чи інше бачення соціального простору неодмінно детермінуватиме трактування природи і ролі місцевого самоврядування. У зв’язку з цим, найбільш перспективним є рух в такому напрямі, який відкриває можливості для утворення й активізації територіальних громад, оскільки саме недооцінка їх статусу і ролі стає причиною деформації самої сутності самоврядування.

Відсутність відрефлектованого наукового тлумачення питання та, насамперед, соціально-філософського обґрунтування вибору визначення сутності місцевого самоврядування, породжує суперечливі погляди на завдання і форми його організації. Як наслідок, має місце перманентна ідейна і практична боротьба за визначення прав місцевого самоврядування, зони відповідальності суб’єктів, розподіл повноважень і ресурсів
.
У зв’язку з цим, вивчення теоретико-методологічних аспектів публічної влади та обґрунтування людиноцентристського 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 науки, юридичної науки зокрема, і, 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.

У той же час низка 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 (прикладом тому, зокрема, є спроби «введення муніципального права до системи Особливого адміністративного права»
), 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. Аналіз багатьох  законодавчих актів та законопроектних ініціатив з питань місцевого самоврядування свідчать про відсутність в офіційній муніципальній доктрині розуміння того, що місцеве самоврядування – це не тільки й не стільки комунальне господарство або технологічно ефективна форма управління. Це, насамперед, філософія відповідальності громадян за стан та устрій свого життя, яка передбачає, що реальний механізм суспільної самореалізації людини складається у самоорганізованих інститутах місцевого співтовариства та надає, таким чином, формам самоорганізації індивідів онтологічний статус
.
Гальмувала розвиток науки муніципального права і відсутність континуїтету 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, у тому числі з точки зору потенційних можливостей викладання відповідних знань у юридичних навчальних закладах. 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 не тільки розробка цих та інших актуальних проблем науки муніципального права та муніципальної науки в цілому, а й запровадження у навчальний процес інноваційних освітніх технологій шляхом введення таких нових навчальних курсів як «Історія муніципально-правових учень», «Муніципальне процесуальне право», «Муніципальне статутне право», «Муніципальне виборче право», «Правові основи муніципальної служби в Україні», «Міжнародно-правові стандарти місцевого самоврядування» тощо.

Варто замислитись і над необхідністю формування та запровадження у навчальний процес низки міждисциплінарних курсів. Так, значним кроком на цьому шляху стало б запровадження у навчальний процес абсолютно нової універсальної дисципліни, викладання якої могло б бути однаково корисним у процесі формування професійних знань у сфері місцевого самоврядування як юристів, так і економістів, соціологів, політологів тощо. Такою універсальною дисципліною, здатною довести до студента у доступній формі, спираючись на здобутки юридичної науки та законодавчі норми інформацію про місцеве самоврядування, його політичні моделі та соціальне значення, психологію поведінки у середині територіальної громади та вплив географічних чинників на її функціонування тощо могла б стати «Муніципалістика».

Запровадження такої універсальної дисципліни мало б вагоме значення в опануванні доволі важкої матерії, якою є місцеве самоврядування. Адже зрозуміти глибинні процеси, які обумовили виникнення феномену місцевого самоврядування, свідчать про колосальну цивілізаційну роль самоорганізації, підкреслюють важливість насамперед психологічного сприйняття ідей муніципальної демократії у суспільстві, добросусідських зв’язків у територіальній громаді як у ході політичної структуризації суспільства, так і формування відносин ринкової економіки, тощо спираючись на юридичні формули та конструкції взагалі не можливо.

Об’єктивно ці питання не можуть і не повинні вивчатися у рамках «Муніципального права України». Заповнити ці прогалини може саме курс «Муніципалістика». Запровадження цього курсу визначально, з перших кроків у вивченні муніципальної проблематики, сприяло б не тільки налагодженню таких традиційних міждисциплінарних зв’язків «по горизонталі» («Муніципалістика» → «Муніципальне право України» → «Муніципальне виборче право» тощо), а і, насамперед, системних навчально-освітніх блоків, зв’язаних між собою «по вертикалі» («Муніципалістика» → «Регіоналістика» → «Глобалістика»).

Так, говорячи про системні зв’язки, які могли б сформуватися між муніципалістикою та такими науковими напрямами як регіоналістика, державознавство, глобалістика, наприклад, зазначимо, що регіоналістика – це міждисциплінарна наука, яка вивчає об’єктивні процеси регіоналізації (географічної, історичної, політичної, економічної, культурної). Вона особливої уваги надає вивченню регіоналізації міжнародних відносин під впливом факторів глобалізації. Її засновником був американський економіст і географ Уолтер Айзард, який відзначав трансформацію регіональної економіки у регіоналістику за рахунок розширення базисних факторів, не тільки економічних, а і політичних, соціальних і екологічних. Регіоналістика відображає синтез підходів різних наук до регіональних досліджень. Вона визначально замислювалася як вчення, яке об’єднує такі напрями, як районістика (предметом якого, за задумом засновників, мала служити розробка загальних принципів і методів систематизації шляхом районування), регіоновідання (за задумом фундаторів мала вивчати специфіку розвитку цілісних регіонів у найрізноманітніших аспектах – від природних до етноконфесійних), а також низки інших напрямів у науках, які мають справи з районуванням та вивченням районів. Регіоналістика взаємодіє з географічними науками, геополітикою, глобалістикою, геоекономікою та іншими науковими дисциплінами. Вона необхідна для спеціалістів у галузі міжнародних відносин, державознавців, регіонознавців, країнознавців, політологів, істориків, географів та ін.
.

Щодо такого напряму наукових пошуків як глобалістика, то це нова міждисциплінарна форма знання у галузі міжнародних відносин та світової політики, яка прагне подолати кризу гуманітарних наук, як правило, розділених нездоланною спеціалізацією та трансформацією предметів дослідження під впливом процесів, які відбуваються у сучасному світі. Глобалістика виступає як аналітична дисципліна поки що з розмитими контурами свого предмета дослідження. Звідси багатоголосся дослідників, які віддають пріоритет у глобалістиці, відповідно, політиці, економіці, соціології або культурі. Глобалістика виявляє сутність, тенденції та причини процесів глобалізації, інших глобальних процесів і проблем, пошук шляхів утвердження позитивних і подолання негативних для людини та біосфери наслідків цих процесів. Термін «глобалістика» також вживається для позначення сукупності наукових, філософських, культурологічних і прикладних досліджень різних аспектів глобалізації та глобальних проблем, включаючи отримані результати таких досліджень і практичну діяльність щодо їх реалізації в економічній, соціальній, політичній сферах. Глобалістика народжена інтеграційними процесами, характерними для сучасної науки та являє собою сферу дослідження і пізнання, де різні наукові дисципліни та філософія взаємодіють одне з одним, кожна з позиції свого предмета і метода
.

Варто звернути увагу й на галузевий аспект перспективи вивчення даного курсу серед таких інших, аналогічних за функціональним навантаженням курсів міждисциплінарного характеру, враховуючи, що на колосальний потенціал таких напрямів наукових пошуків, як «конституціоналістика»
, «адміністративістика»
, «цивілістика»
 тривалий час вказують вітчизняні вчені.

Важливість формування відповідного напряму обумовлена й необхідністю системного підходу до вивчення проблем сучасного конституціоналізму, враховуючи його рівні та форми: муніципалізм як форма локального конституціоналізму
 → сучасний конституціоналізм в окремій державі
 → глобальний конституціоналізм, що є наслідком міждержавної інтеграції
.

Основними тематичними блоками, які могли б вивчатися у рамках курсу «Муніципалістика» та відігравати роль загальноорієнтуючої, вступної й узагальненої інформації про місцеве самоврядування, могли б бути:

· муніципалістика у системі знань про місцеве самоврядування;

· муніципалізм як центральна проблема муніципальної науки в цілому;

· муніципальна філософія як комплекс знань про феномен самоврядування, самоорганізацію та самоорганізовані системи;

· муніципальна юриспруденція як комплекс правових знань про місцеве самоврядування;

· муніципальна політологія як комплекс знань про політичні моделі місцевого самоврядування та його місце у політичній системі суспільства;

· муніципальна економіка як комплекс знань про основи муніципального господарювання та роль місцевого самоврядування в умовах ринкової економіки;

· муніципальна соціологія як комплекс знань про соціологічні моделі місцевого самоврядування, його місце та значення у процесах суспільного та державного розвитку;

· муніципальна культурологія як комплекс знань про культуру місцевого самоврядування, його духовно-моральний та ідеологічний вплив на розвиток суспільства і держави;

· муніципальна психологія як комплекс знань про психологію людських відносин в середині територіальної громади та в умовах місцевого самоврядування;

· муніципальна інженерія як комплекс знань про муніципальні системи і моделі, їх особливості та можливі впливи на розвиток місцевого самоврядування з точки зору його організації, проведення виборів тощо;
· муніципальна конфліктологія як комплекс знань про конфлікти у системі місцевого самоврядування, причини їх виникнення, засоби та методи попередження і подолання тощо.
Метою вивчення курсу «Муніципалістика» є ознайомлення студентів у доступній для сприйняття та засвоєння формі з найважливішими муніципальними явищами і категоріями, надання загального уявлення про теоретичні та практичні проблеми формування місцевого самоврядування, ознайомлення студентів із роллю, значенням та функціями самоврядування в цілому та місцевого самоврядування зокрема у процесах формування громадянського суспільства, соціально-правової державності та ринкової економіки, висвітлення особливостей окремих сфер суспільного життя, розвиток яких напряму залежить від місцевого самоврядування, підвищення рівня їх муніципальних знань, муніципальної свідомості та муніципальної культури тощо.

Висновки. Запровадження у навчальний процес сучасних освітніх технологій, у тому числі й у сфері муніципального права та процесу, створило б умови для формування спеціалістів абсолютно нової генерації. Адже важко розраховувати на швидкий розвиток місцевого самоврядування в Україні, не маючи професійно підготовлених спеціалістів у цій сфері. Стан місцевого самоврядування та досвід роботи спеціалістів з розвитку територіальних громад у країнах розвинутої локальної демократії дає нам відповідні орієнтири, вагомі результати та позитивні приклади.

Розділ 2

феноменологія сучасного європейського муніципалізму
До однієї з абсолютних цінностей конституційного рівня належить конституціоналізм – сукупність принципів, порядок діяльності та механізми, які традиційно використовуються з метою обмеження державної влади. Наскільки Конституція може обмежити державну владу та гарантувати конституційні права та свободи залежить, значною мірою, від нашої віри у механізм конституційного регулювання та від активних дій органів державної влади та місцевого самоврядування щодо реалізації її положень. Власне, віра у те, що конституційні норми, принципи та цінності здатні юридично обмежити державну владу та унеможливити її свавільне здійснення, що втілена у відповідній науковій теорії та відповідній політичній та юридичній практиці, і має назву доктрини конституціоналізму.

Конституціоналізм оцінюється як історично еволюційний та закономірний етап лібералізації і демократизації суспільного життя цивілізованих держав, який детермінується об’єктивними потребами розвитку соціуму та необхідністю вироблення гарантів соціального функціонування. Він являє собою об’єктивно необхідний процес функціонування цивілізованих держав на базі конституційного законодавства як основного правового регулятиву суспільних відносин.

Конституціоналізм знаходить відображення в реалізації принципів обмеження та розподілу влад як наслідок розвитку гетерогенних соціумів, де діють незалежні господарські та політичні суб’єкти, існує плюралізм політичної культури та визнається верховенство права. В ньому виражаються важливіші начала еволюційно-демократичного розвитку соціумів – примат конституційної законності, демократичний правопорядок, сумірність владних повноважень та правових обмежень державної влади.

Конституціоналізм являє собою закономірний етап еволюції політичної системи, органічне завоювання інституціонального оформлення політичних свобод та механізмів конституційно-правового регулювання соціальних відносин. Вектор еволюції конституціоналізму відображає важливіші ціннісні завоювання у соціальному розвиткові – свобода, право, демократія, що в ідеалі виступає гарантом стабільності соціальної взаємодії не тільки в локальному, але і глобальному масштабах. Конституціоналізм проявляється в різних типах суспільств згідно рівня розвитку їх соціальних систем та культурних пріоритетів. Він виступає оптимальним вихідним началом здійснення політики цивілізованої, демократичної, правової держави.

У розвиткові конституціоналізму спостерігається дія та прояв об’єктивно закономірних протилежних тенденцій – взаємодії інтеграційних та дезінтеграційних процесів, централізації та децентралізації суспільно-політичного життя, локалізації та глобалізації конституційних відносин, модернізації та консерватизму, еволюційних та радикально-революційних змін
.
У широкому розумінні це явище охоплює теорію конституції, історію та практику конституційного розвитку тієї чи іншої країни, групи країн, світової спільноти у цілому. У вузькому розумінні під конституціоналізмом розуміється система ідей і знань про фундаментальні цінності демократії: їх склад, форми вираження, методи і ступінь реалізації, сукупність логічних уявлень про такий устрій держави і суспільства, який відповідає загально визнаним началам демократичного розвитку, при цьому правовий аспект характеристики конституціоналізму пов’язаний з юридичним закріпленням основних його ідей у конституції. Тобто по суті конституціоналізм це система уявлень про загальнодемократичні, загальноцивілізаційні політико-правові цінності державно організованого суспільства.

Серед цих цінностей вагоме місце належить місцевому самоврядуванню. На наш погляд, визнання на конституційному рівні у якості одного з ключових принципів конституційного ладу та сучасного конституціоналізму інституту місцевого самоврядування, стало конституційно-легальним підтвердженням того, що одним з концептуальних орієнтирів на шляху до формування в Україні соціально-правової, демократичної державності та конституціоналізму мають стати ідейні засади класичного муніципалізму.

Безумовно, конституціоналізм – це багатовимірне явище державного та суспільно-політичного життя, яке на різних етапах розвитку конституційної державності набувало різних форм і наповнювалося різним змістом, яке пов’язане з формулюванням конституційних ідей і принципів, становленням конституційних традицій та формуванням конституційних доктрин, створенням конституційних проектів, прийняттям конституцій і внесенням до них змін. Важливим для вітчизняної конституційно-правової доктрини питанням, яке не тільки не втрачає своєї актуальності, а й набуває абсолютно нового звучання у XXI столітті, є осмислення концепцій сучасного муніципалізму та характеристика муніципальних традицій з визначенням їх місця та ролі у системі конституціоналізму, перманентно зростаючий вплив яких стає однією з домінуючих тенденцій світового демократичного конституційного будівництва.

Системний характер місцевого самоврядування, його взаємозв’язків із державною владою та іншими інститутами політичної системи суспільства об’єктивно вимагає не тільки концептуального аналізу генезису інститутів місцевого самоврядування в історичній ретроспективі та виявлення чинників та умов становлення, системних та функціональних характеристик муніципальної влади в сучасній Україні, а усебічного наукового осмислення перспективного розвитку муніципальної демократії у контексті конституційної, адміністративної, адміністративно-територіальної та інших реформ, які перманентно декларуються та ініціюються протягом останніх років, та процесів поступового формування в Україні класичного муніципалізму.

У цьому аспекті, зокрема, варто виділити наукові публікації таких відомих вітчизняних науковців як М. О. Баймуратов, В. І. Борденюк, І. П. Бутко, В. М. Кампо, В. І. Кафарський, М. І. Корнієнко, В. В. Кравченко, А. Р. Крусян, П. М. Любченко, Н. В. Мішина, М. П. Орзіх, В. Ф. Погорілко, О. В. Прієшкіна, М. О. Пухтинський та ін.

Концептуальні проблеми місцевого самоврядування з позицій теорії сучасного конституціоналізму у сучасній зарубіжній науці розглядалися 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.

Місцеве самоврядування, як принципово нова система організації публічної влади на місцях, є одним з тих атрибутів сучасного конституціоналізму та соціально-правової демократичної державності, що, у контексті європейського вектору розвитку української держави, вимагає свого усебічного конституювання та інституціоналізації на принципах гуманізму, людського виміру влади та верховенства права. Адже визнання державою інститутів місцевого самоврядування стало гаслом реформаторських дій усіх без виключення 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 європейських державах, як Польща, Литва, Латвія та інших країнах нової демократичної хвилі, реформи публічної влади призвели до позитивних результатів, 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 діяльності територіальних громад поки що не відчутний. Процеси формування дієздатних територіальних громад, незважаючи на розвиток муніципального законодавства, ратифікацію відповідних міжнародно-правових актів, тощо не приводять до істотних зрушень у функціонуванні і розвитку громадянського суспільства і демократичної держави.

Саме тому, на наш погляд, визнання на конституційному рівні як одного з ключових принципів конституційного ладу та сучасного конституціоналізму інституту місцевого самоврядування, стало як конституційно-легальним підтвердженням того, що одним з концептуальних орієнтирів на шляху до формування в Україні соціально-правової та демократичної державності мають стати ідейні засади класичного муніципалізму, так і конституційним обов’язком держави усебічно гарантувати муніципальні права особи.

Не зважаючи на колосальний науковий інтерес до питань місцевого самоврядування в сучасній Україні, проблематика класичного муніципалізму, його сутності, змісту та системи залишається майже не дослідженою у вітчизняній юридичній науці, хоча сам термін «муніципалізм» використовується доволі активно вже тривалий час.

Так, муніципалізм як суспільно-політичний феномен розглядається деякими дослідниками:

по-перше, як продукт теорії та практики буржуазного місцевого самоврядування (так званий «буржуазний муніципалізм»)
;

по-друге, як самостійний дослідницький проект у період переходу від класичної муніципальної науки до науки радянського будівництва у 20-ті роки минулого століття
;

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
;

по-четверте, у зв’язку із формуванням муніципальної правосвідомості, свідомим вихованням почуття належності до рідної спільноти, свого населеного пункту, «малої батьківщини»
;

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
;

по-шосте, органічна частина конституціоналізму та результат розвитку концепцій місцевого самоврядування під впливом його принципів та ключових ідей
;

по-сьоме, як стійка цивілізаційна традиція, свого роду парадигма існування, що забезпечує демократичність влади та розвитку громадянського суспільства, а також модус громадівського світу в його взаємодії з державою
.

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
. 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.
Сучасний етап розвитку інститутів муніципалізму в Україні обумовлений істотними змінами у механізмі конституційно-правового регулювання суспільних відносин та якісним оновленням системи, структури та змісту конституційного та муніципального права. На наш погляд, сутність та зміст класичного муніципалізму необхідно розглядати та розуміти з різних позицій:

– аксіологічної, яка розкриває ціннісний потенціал феномену муніципалізму як політико-правової ідеології, що являє собою систему ідеалів та ідей про фундаментальні цінності муніципальної демократії та прав людини (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. Так, наприклад, свобода, солідарність, рівність, моральність, альтруїзм, самоорганізація, самодисципліна, самовідповідальність, субсидіарність є сенсоутворюючими цінностями демократії, прав людини та сучасного муніципалізму. Саме у цьому сенсі варто сприймати концептуальне установлення, закріплене у преамбулі Європейської Хартії про місцеве самоврядування: «органи місцевого самоврядування є однією з головних підвалин будь-якого демократичного режиму» Допоки у кожній територіальній громаді відповідні цінності та принципи не знайдуть свого усебічного втілення, місцеве самоврядування залишатиметься лише привабливою демократичною декларацією. Ціннісні характеристики змушують звернути увагу і на цивілізаційно-історичний контекст розвитку місцевого самоврядування. Без цього важко зрозуміти сучасну модель організації місцевого самоврядування, відповісти на питання про причини уособлення у суспільстві місцевого самоврядування як виду публічної влади, розглянути еволюцію тих чи інших форм залежності між політико-правовою моделлю місцевого самоврядування та детермінуючими її соціально-економічними, духовно-культурними, цивілізаційними чинниками;
– гносеологічної (епістемологічної), що дає знання про процеси визнання, становлення та перманентного розвитку муніципалізму, місцевого самоврядування та інститутів локальної демократії в окремих європейських державах, європейському континенті в цілому та загальноцивілізаційному значенні з точки зору формування українського, європейського та світового конституціоналізму, процесів демократизації глобалізації та європейської міждержавної інтеграції. У цьому аспекті і варто розуміти зафіксований у преамбулі Європейської Хартії про місцеве самоврядування мотив її прийняття: «охорона і посилення місцевого самоврядування в різних країнах Європи є важливим внеском у розбудову Європи на принципах демократії і децентралізації влади». Особливістю місцевого самоврядування та муніципальної демократії як відкритої та самостійної системи, яка породжена громадянським суспільством та пов’язана з його політичною системою мережею безкінечних прямих та зворотних зв’язків, є циклічно-хвильовий характер її існування та розвитку. Місцеве самоврядування є органічною частиною оточуючого середовища та втілює у собі всю його багатогранність. Його еволюція – це тривалий, розтягнутий у часі та просторі процес, який складається із сукупності історичних етапів, критеріями виділення яких як правило є різкі, переломні моменти у розвитку суспільства і держави, демократії та владних інститутів, які були викликані сукупністю загально цивілізаційних, державних та регіональних, внутрішніх та зовнішніх, політичних, економічних, соціальних, культурних, екологічних та інших тенденцій і процесів, які детермінують можливість виникнення, визнання та розвитку місцевого самоврядування у конкретній державі;

– онтологічної, що концептуалізує феномен муніципалізму як особливу форму 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 специфічних муніципально-правових установок та муніципального мислення суспільства, розвиток масової культури самоврядування, витребуваність у народі самого муніципального принципу;

– вітальної, яка фіксує такі детермінанти та телеологічні орієнтири існування муніципалізму та локальної демократії, які мають життєутворююче значення. 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;
– цивілізаційної: осмислення як історичного, так і сучасного досвіду муніципалізму через призму цивілізаційного підходу дозволяє зрозуміти перспективи місцевого самоврядування в Україні у віддаленому майбутньому. Цивілізаційний підхід дозволяє зрозуміти сенс національного досвіду муніципалізму та порівняти його з досвідом муніципалізму на Заході, де він став стійкою цивілізаційною традицією. У цьому аспекті, зокрема, розкривається процес формування парадигмальної конструкції муніципализму як теоретичного відображення соціальної стратегії та практики розвитку локальних цивілізацій.
Муніципалізм, як доводять сучасні філософи, – це цивілізаційний потенціал ідеї и практики місцевого самоврядування. Муніципалізм, на їх погляд, є свого роду метатеорією, в якій акумулюються різні цивілізаційні варіанти, громадівські та державницькі моделі місцевого самоврядування, особливості локальної соціальної організації. У силу цього, муніципалізм має кілька сутнісних сторін. По-перше, муніципалізм виступає як соціально-ідеологічна конструкція, яка відображає домінантну цивілізаційну традицію устрою системи місцевого самоврядування. По-друге, йдеться про сукупність науково-теоретичних поглядів на розвиток локального співтовариства в даному регіонально-державному контексті. По-третє, муніципалізм пояснюється як ретроспективний стан ситуаційно-динамічної моделі місцевого самоврядування (стан муніципального світу)
.
– праксеологічної, яка дає знання про сучасний муніципалізм 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. У даний час найбільш актуальним завданням місцевої влади стає не тільки реалізація нею своїх самоврядних функцій та повноважень, а й утворення та послідовна реалізація різноманітних організаційно-правових форм, способів, засобів, напрямів безпосередньої публічно-самоврядної діяльності, які б сприяли якомога більш повному включенню населення у процес вирішення місцевих проблем, стимулюванню інтересу й ініціативи до самоорганізації. Саме ця обставина формує як практичне значення ефективної, побудованої на європейських стандартах муніципальної демократії, організації та діяльності муніципальної влади, так і науково-дослідницький інтерес до вказаної проблематики, враховуючи колосальний соціальний запит на методологічно осмислену інформацію, яка б висвітлювала багатогранні аспекти публічно владної діяльності місцевого самоврядування;

– функціональної, яка передбачає відображення ролі і значення місцевого самоврядування як динамічної системи та цілеспрямованої діяльності, через яку, власне кажучи, виражається сутність муніципальної влади та практична підвалина сучасного муніципалізму. Так, держави – члени Ради Європи, які підписали Європейську Хартію про місцеве самоврядування виходили з того, що «існування органів місцевого самоврядування, наділених реальними функціями, може забезпечити ефективне і близьке до громадянина управління» (преамбула Європейської Хартії про місцеве самоврядування). Йдеться як про діяльність окремих елементів, які складають механізм місцевого самоврядування (органи та посадові особи місцевого самоврядування, територія, нормативно-правові акти, комунальна власність тощо), так і цілеспрямовану 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. Це дозволяє більш глибоко осмислити 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;
– організаційної, що дає інформацію про інституціональні особливості сучасного муніципалізму у контексті виникнення, формування та розвитку та системні якості суб’єктів та організаційних структур місцевого самоврядування. Адже, незважаючи на своє конституційне закріплення з позиції суб’єктного складу, за своєю сутністю система місцевого самоврядування є цілісною природною системою що самоорганізується. ЇЇ формування тісно пов’язане не тільки з демократичною організацією публічної влади й управління, але і з вибором вектору розвитку громадянського суспільства в Україні, а слід і з визначенням пріоритетних форм соціального буття, що перебуває у стадії перманентного становлення в умовах державної незалежності України. У силу чого, має прийти усвідомлення того, що розвиток місцевого самоврядування – життєво важливе завдання для розвитку всього українського суспільства як відкритої системи, заснованої та організованої на принципах демократії.
Багатогранні прояви муніципальної влади, розвиток соціальних, психологічних, моральних цінностей, норм та інститутів усередині територіальної громади – це ті дані які держава при всьому бажанні не може утворити. Вона лише визнає, створює (у тому числі й організаційні) умови для їх перспективного розвитку. Розуміння того, що територіальна громада, будь-то великого мегаполісу або невеликого провінціального міста, села або селища є, власно кажучи, самоорганізованою системою, життя якої так чи інакше «самоналагоджується» без держави стосовно до місцевих умов: самоорганізація має прояв опосередковано, через поведінку індивідів, груп, спільностей, йдеться про сучасне місцеве самоврядування, античне чи середньовічне, відкриває нові шляхи вивчення феномену муніципальної демократії, а, у подальшому, – шляхи оптимізації процесів інституціоналізації муніципальної влади в Україні. Предметом уваги при цьому виступають не фрагменти реальності (органи публічної влади, люди, територія, власність, нормативні акти тощо), а, скоріше, сфери взаємодії, взаємовпливу та взаємопроникнення цих інститутів, феноменів та явищ, процеси функціонування муніципальної влади як цілісної системи;

– комунікативної, що дозволяє розглядати місцеве самоврядування як інструмент 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. Варто відзначити й те, що серед багатьох турбот сучасного суспільства одна з найгостріших проблем – проблема відчуження людей, ксенофобія, патологічний егоцентризм та індивідуалізм. У поєднанні з гострими кризовими явищами в економічному та політичному житті ця проблема спричиняє існування цілої низки песимістичних поглядів на долю людства взагалі, свідченням чого є офіційно визнана ООН «стратегія виживання». Людська цивілізація протягом своєї історії нагромадила цінний досвід подолання ворожнечі і взаємоненависті, досвід, який акумулювався в такій соціальній та духовній цінності, як людська солідарність. Головним засобом забезпечення солідарності стає культура людських взаємин, цивілізований спосіб спілкування, або так звана «комунікативна культура»
. В змістовно-термінологічному сенсі поняття «комунікація» перебуває в одному ряду з близькими за змістом поняттями «взаємодія» (взаємини), «людські стосунки», «взаємообумовленість», «взаємовплив» тощо, зміст яких оптимально характеризує процеси самоорганізації людей за місцем проживання.

Культура комунікацій, що базується на принципах пріоритету соціальних, тобто суспільно-значимих інтересів, діалогічних, рівноправних стосунках, синтезі індивідуальних свобод та спільної відповідальності, перетворюється на рубежі ХХ та ХХІ століть на одну з домінант суспільного життя, на загальнолюдську норму мислення та поведінки, на «світову етику». У цьому аспекті необхідно усвідомлювати, що перспективи модернізації соціально-економічної, політичної, правової, духовно-культурної та інших систем українського суспільства у даний час визначаються не тільки об’єктивними закономірностями інноваційного розвитку держав в умовах глобалізації та європейської міждержавної інтеграції, процесами зближення правових систем сучасності, а й необхідністю врахування та гармонізації у процесі формування вітчизняного конституціоналізму локального-особистісного фактора та різноманітних особистісних та колективних, місцевих, регіональних і державних інтересів, 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;

– конститутивної: муніципалізм та розвинуте і дієздатне місцеве самоврядування виступає не тільки як локальний вимір вітчизняного, європейського та світового конституціоналізму в цілому, а є системоутворюючою детермінантою його виникнення, існування та перспективного розвитку. Місцеве самоврядування, регіоналізація та децентралізація стають тепер провідними принципами європейської політики та конституційно-правового регулювання. Зокрема, прийняття Європейської Хартії про місцеве самоврядування у першу чергу детерміноване метою Ради Європи досягнути «більшого єднання між її членами для збереження та втілення в життя ідеалів і принципів, які є їхнім спільним надбанням» (преамбула Європейської Хартії про місцеве самоврядування). Муніципалізація конституційного життя та конституційного права, передусім маючи вихід на локальний рівень, торкається усіх процесів трансформації та модифікації публічної влади в умовах демократизації держави та суспільства. У цьому аспекті, муніципалізм (поряд із парламентаризмом
), акумулюючи усі ідейні установки, системні якості, ознаки та атрибути конституціоналізму, є його концептуальним та інституціональним базисом: муніципалізм – на локальному рівні, а парламентаризм – загальнонаціональному (загальнодержавному). Саме такий вимір муніципальної демократії, як продукт локальної громадянської активності самого населення, автоматично програмує демократичний політичний режим у державі та суспільстві. Тільки у тій країні, в якій визнається, існує, практикується та усебічно гарантується місцеве самоврядування та основоположні цінності муніципалізму, як правило, може сформуватися алгоритм, згідно якого законодавча влада обирається демократично, а виконавча влада їй підконтрольна та відповідальна. У державі, в який сформувалися основні інститути муніципалізму, наявне вертикальне ранжирування громадянської влади – люди обирають та контролюють як тих, хто приймає національні закони, за якими вони будуть жити, так і тих, хто ці закони здійснює на місцях;
– суб’єктної, яка виходить з того, що незважаючи на полісуб’єктність муніципальної влади формоутворюючою основою муніципально-владних відносин є територіальна громада. Саме підхід до муніципальных спільнот як до основи та структуроутворюючого елементу системи місцевого самоврядування, а не як до її другорядного і побічного компонента, дозволяє відродити розуміння місцевого самоврядування як основної форми реалізації народовладдя у буквальному смислі слова.
Найважливіші суспільно значущі 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. Усі публічно-владні самоврядні інститути не нав’язуються населенню згори, а уходять своїми коріннями в сутнісні природно правові ознаки територіальної громади як первинної суб’єктної основи громадянського суспільства. Стан правової держави, ефективної державності, цивілізованого громадянського суспільства та муніципалізму залежить від рівня розвиненості та самоорганізованості місцевого населення в дієздатні територіальні громади, якості їх функціонування.

Обґрунтування і конкретизація місця територіальної громади в системі сучасного муніципалізму обумовлює потребу виокремлення низки критеріїв первинності територіальної громади: по-перше, історичного (унікальність історії становлення та розвитку інституту територіальної громади полягає в тому, що вона має власні глибинні корені та давні історичні традиції; історія територіальної громади та самоврядування в Україні являє собою процес формування суспільної цінності, яка здатна акумулювати інші політичні, правові та соціальні цінності – демократію, законослухняність, права людини, соціальний, релігійний, мовний плюралізм, забезпечити громадянську самоідентифікацію та засади громадянського суспільства в Україні)
; по-друге, правового (територіальна громада є первинним суб’єктом права на здійснення місцевого самоврядування); по-третє, владного (територіальна громада є первинним суб’єктом муніципальної влади); по-четверте, системоутворюючого (територіальна громада є первинним, системоутворючим елементом системи місцевого самоврядування); по-п’яте, матеріально-фінансового (територіальній громаді належить право комунальної власності) тощо
;

– об’єктної: основними об’єктами муніципальної влади виступають питання місцевого значення, тобто питання (справи), які витікають 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. Така телеологічна спрямованість діяльності муніципальної влади логічно випливає з положень частини другої та третьої ст. 4 Європейської Хартії про місцеве самоврядування, згідно якої «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. Муніципальні функції, як правило, здійснюються переважно тими властями, які мають найтісніший контакт з громадянином». Лише легалізація державою згідно даного принципу соціальної сфери дії місцевого самоврядування стане не лише свідченням визнання місцевого самоврядування як виду публічної влади, а й телеологічною детермінантою формування та перспективного розвитку вітчизняного муніципалізму.
Означений аспект підтверджує, що ефективна модель взаємовідносин державної влади та місцевого самоврядування в 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, що гарантується державою, та з цього логічно витікає висновок щодо необхідності, по-перше, розумного самообмеження держави в процесі «вбудування» місцевого самоврядування в свою систему та, по-друге, чіткої регламентації об’єктної основи муніципальної влади.

У цьому аспекті слід мати на увазі й те, що одним з визначальних критеріїв ефективності державної політики у сфері розвитку місцевого самоврядування має стати визнання та чітке визначення предметності відання місцевого самоврядування не тільки відносно поточних, повсякденних інтересів територіальних громад, але й відносно зростання їх людського потенціалу (інформаційних, освітніх, культурних активів території, які сприяють особистісному розвитку людини, засвоєнню привабливих інтелектуальних, комунікативних, психологічних компетенцій, які забезпечують людині «впевнену зустріч з майбутнім»), а також відносно всебічного розвитку громадського виміру життя місцевих спільнот.
Звернемо увагу й на те, що правові основи місцевого самоврядування – як у західній, так і вітчизняній традиції правосвідомості та праворозуміння – доволі тісно пов’язані з уявленнями про природні, невідчужувані права людини у рамках різних традиційних інститутів, які розглядаються так саме як природні. Такими, зокрема, є інститути сім’ї, інститути релігійної й етнокультурної солідарності тощо. Які мають колосальне значення у процесах становлення та розвитку локальної демократії, у тому числі й в аспекті формування об’єктного складу місцевого самоврядування;

– дефінітивної (категоріальної), що базується на припущенні здатності муніципалізму як понятійного елемента виокремити систему категорій сучасного муніципального права («муніципальна влада», «муніципальні права особи», «муніципальний лад», «муніципальний процес», «муніципальні правові конструкції», «муніципальний режим», «муніципальна демократія», «муніципально-правова доктрина», «муніципальна традиція», «муніципальна культура», «муніципальна правосвідомість», «муніципально-правова установка» тощо).
Так, наприклад, виділення у системі категорій сучасного муніципального права поряд із категорією «муніципалізм» таких категорій як «муніципальна влада» та «муніципальні права особи» 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.
Ідея поєднання у предметі науки муніципального права такої системи категорій має знайти вираження у її системі, функціях, методології тощо. Ідея, яка закладена у цих та інших юридичних категоріях, складає сутність предмету науки муніципального права, проявляється у змісті об’єктів, які вивчаються цією наукою, відображається у її поняттях та інших теоретичних конструкціях. Ідея муніципальної влади та муніципальних прав особи, будучи центральною проблемою сучасного муніципалізму, виступає у ролі свого роду філософії та ідеології муніципального права.

На наше переконання, тільки у своїй єдності означені та інші аспекти у розумінні сутності муніципалізму (у тому числі у контексті ідей та цінностей світового конституціоналізму, його змістовних та системно-структурних характеристик, серед яких демократія, конституційно-правова свобода, конституція, конституційне законодавство, конституційні правовідносини, конституційна правосвідомість, конституційний правопорядок
) дозволяють говорити про існування даного феномену не тільки як привабливої концептуальної моделі, а й об’єктивної реальності, яка має аксіологічні, гносеологічні, онтологічні, цивілізаційні, 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, на думку М. О. Баймуратова, забезпечує якісно новий рівень розвитку і взаємодії автономії і колективізації інтересів людини на локальному рівні функціонування соціуму, територіальне співтовариство у перспективі розвивається і трансформується на активного продуцента конституційної свідомості та культури, що є телеологічно-

Висновки. Такий симбіоз сутнісних, змістовних та системно-структурних характеристик сучасного муніципалізму дозволяє, по-перше, зрозуміти зміст європейської концепції місцевого самоврядування як права і спроможності органів місцевого самоврядування в межах закону здійснювати регулювання і управління суттєвою часткою суспільних справ, які належать до їхньої компетенції, в інтересах місцевого населення (ст. 3 Європейської Хартії про місцеве самоврядування). Тому, тільки за умови їх концептуальної, інституціональної та функціональної інсталяції у механізм демократичного конституційного ладу, є оптимальною та, по суті, універсальною основою для вирішення значної кількості суспільних справ, у тому числі та у першу чергу прав людини, що свідчить про колосальний гуманістичний потенціал інститутів муніципальної влади та локальної демократії.
По-друге, муніципалізм не повинен протиставлятися або ототожнюватися виключно з місцевим самоврядуванням. Муніципалізм є багатовимірним соціальним явищем: це і ідея, і теорія, і науковий напрям, і глобальна соціальна та муніципальна практика, і регіонально-державницька форма існування місцевого співтовариства, і історичний стан певної локальної цивілізації тощо.

По-третє, муніципалізм – це метатеоретичне соціальне явище, предтечею якого є багаточисельні спроби теоретичного осмислення досвіду розвитку місцевого самоврядування в різних країнах. Саме тому вкрай важливим є узагальнення різнопланових досліджень муніципальних систем, рівно як і акумулювання різних наукових традицій в рамках муніципалізму.
розділ 3
МІСЦЕВЕ САМОВРЯДУВАННЯ ЯК ФЕНОМЕН СУЧАСНОЇ УКРАЇНСЬКОЇ ДЕРЖАВНОСТІ
Місцеве самоврядування у сучасному світі виступає складним і багатоплановим соціальним феноменом і правовим інститутом, який знайшов своє закріплення в конституціях переважної більшості держав-членів міжнародної спільноти. Проте, не дивлячись на конституційну легалізацію місцевого самоврядування в Україні, де воно виступає як якісно новий феномен сучасної української державності, має місце методологічно невизначений, практично амбівалентний підхід до нього з боку держави, який знаходить свій прояв в наявності постійної конфліктогенності у дихотомії «централізація – децентралізація», причому з наголосом в цьому відношенні на централізацію, по відношенню до компетенційних повноважень як суб’єктів, так і органів місцевого самоврядування.

Зазначені процеси, що проявляються, зокрема у спробах деяких суб’єктів законодавчої ініціативи держави, зокрема інститутів Парламенту, Президента і Уряду, до централізації зазначених вище повноважень, шляхом внесення змін і доповнень до чинного національного законодавства про місцеве самоврядування, об’єктивно стимулюють процеси нівелювання місцевої демократії і призводять до побудови «декоративного», «слухняного» та «позитивно передбаченого» для держави інституту локальної демократії, а у підсумку, до його дискредитації, згортання та ліквідації. Разом з тим, обґрунтовано уявляється, що такі спроби приречені на провал, бо саме місцеве самоврядування, будучи загальною історичною спадщиною людства, універсальним засобом його виживання та існування, в процесі свого розвитку і досвіду у взаєминах з центральною владою набуло настільки важливого значення для громадянського суспільства, що центральна влада, рано чи пізно, але відступає перед його рішучістю функціонувати на території держави в повному і належному обсязі.

Зазначені тенденції особливо гостро проявляються та є вельми важливими саме в умовах формування та функціонування демократичної соціальної правової державності, коли «людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю» (ст. 3 Конституції України).
Розглянемо критеріальні характеристики місцевого самоврядування в якості нового та важливого феномену сучасної української державності.

Насамперед, слід звернути увагу на історичний критерій (коріння) у розвитку місцевого самоврядування. Природа цього явища, що виникло задовго до державності ще в первісному соціумі в рамках первісної общини, напряму пов’язана з екзистенційними (життєвими) домінантами необхідності колективного існування і функціонування людей перед зовнішніми загрозами. Потім місцеве самоврядування формується в грецьких містах-полісах, де з’являються перші структуровані елементи і інститути публічної влади (міський парламент, чиновники, глава міста-держави, армія, громадяни тощо), які стають прообразом державних інституцій і, фактично, передвісником державності. Діяльність римських муніципій підсилює колективістські публічні засади і вже в епоху феодалізму з’являється Магдебурзьке право, як класичний прообраз парадигми сучасної локальної демократії. Великий досвід самоврядування Запорізької Січі, а також земських та інших самоврядних установ, в період знаходження України у складі Російської та інших імперій та держав, закріпив місцеве самоврядування на рівні суспільної самосвідомості і ментальності народу України.

Слід зазначити, що на українських землях пройшли своє функціонування, розвиток та занепад всі вказані історичні інституції, що збагатило не тільки історичну ретроспективу, але й обумовило та надало міцний поштовх до розвитку місцевого самоврядування в умовах суверенної державності.

Саме в її умовах проявляється інша критеріальна ознака місцевого самоврядування – управлінська – воно стає однією з гілок публічної влади. Згідно з ч. 2 ст. 5 Конституції України, «народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування». Це конституційне правоположення фактично змінило всю парадигму власних відносин у державі. Єдина публічна влада, що раніше здійснювалась тільки від імені держави, розділилась на відносно самостійні рівні – публічну державну владу та публічну самоврядну (муніципальну) владу
. Остання, не тільки уособлюється з функціонуванням органів місцевого самоврядування, що в рамках компетенції, передбаченої чинним законодавством, є самостійними у її реалізації, але й з тим, що публічна влада в таких умовах стає «гуманізованою», «гомоцентричною», орієнтованою на людину і громаду, а також диверсифікованою, чітко розділеною між відповідальними виконавцями, коли місцеве самоврядування визнається рівноправним партнером держави, а приватні інтереси узгоджуються з державними, а не безперечно підпорядковуються їм.

Третьою критеріальною ознакою місцевого самоврядування – суб’єктною – є поява в умовах демократичної державності якісно нового суб’єкта конституційно-правових відносин – територіальної громади, що виступає первинним суб’єктом місцевого самоврядування (ст. 140 Конституції України), а також основним носієм його функцій та повноважень (ст. 6 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р.). Відповідно до ст. 140 Конституції України, місцеве самоврядування є 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.

Поява дефінітивного визначення територіальної громади в Конституції України є яскравим свідченням не тільки існування рівнів публічної влади, а й появи нового колективного суб’єкта, який наділений відповідними владними та контрольними повноваженнями відносно формування та функціонування органів місцевого самоврядування та їх виконавчих органів (місцеві вибори, місцеві референдуми, загальні збори громадян, місцеві ініціативи, громадські слухання тощо). Більш того, законодавець вперше закріплює положення, яке обумовлює функції та компетенційні повноваження органу публічної, хоча й самоврядної (муніципальної) влади з існуванням та функціонуванням колективного суб’єкту – сукупності жителів відповідної території держави.

Законодавцем дуже вдало сформульоване визначення територіальної громади, бо в ньому не міститься вказівка на правовий стан людини, яка входить до складу такої соціальної спільноти. Тобто, членами територіальної громади можуть бути не тільки громадяни України, але й іноземні громадяни, особи без громадянства, особи з подвійним та полігромадянством, біженці, трудящі-мігранти та члени їх сімей тощо. Зазначений склад громади набуває особливого значення в умовах глобалізації та європейської міждержавної інтеграції, коли державні кордони вже не є обмежувачами для пересування людини та для вибору нею місця проживання.

Попередній критерій місцевого самоврядування напряму та онтологічно і гносеологічно пов’язаний з наступним критерієм – об’єктним. Основним об’єктом місцевого самоврядування виступають питання місцевого значення, що вирішуються територіальною громадою та органами місцевого самоврядування, які вона безпосередньо та опосередковано формує, в межах Конституції і законів України. Необхідно зазначити, що законодавцем досі не дана дефінітивна характеристика питань місцевого значення, але, виходячи з їх важливості в якості динамічної складової існування територіальної громади, а тому й самого інституту місцевого самоврядування, можна дійти висновку, що до кола зазначених питань відносяться такі, від вирішення яких напряму залежить стабільне існування та функціонування територіальної громади, тобто зазначені питання виступають в якості праксеологічної та телеологічної основ місцевого самоврядування
.

В умовах проведення дієвої та ефективної адміністративної реформи, коли повинна відбутися модифікація самої філософії реалізації публічної влади, значення питань місцевого значення неухильно зростає. Такі питання фактично конституюються у систему державних та муніципальних послуг, що органи виконавчої влади та місцевого самоврядування будуть надавати громадянам та іншим жителям відповідних територій
.

Зростання ролі місцевого самоврядування в процесі реформування публічної влади та локальної демократії обумовлює виникнення ще однієї критеріальної ознаки місцевого самоврядування – аксіологічної – яку можна визначити в якості муніципалізації всіх сфер суспільного життя. На слушну думку академіка В. Я. Тація, Україні конче потрібна «муніципалізація» політико-правового життя, яка вже давно охопила цивілізовані країни. Це передбачає зміцнення влади на локальному й регіональному рівнях, формування регіональної політичної еліти, голос якої має розголос і сприйняття у столиці, серед вищих органів влади і враховується при формуванні державної політики, відображається в чинному законодавстві
. На наш погляд, поняття муніципалізації в рамках демократичної правової державності повинно мати досить широке тлумачення. Їм повинні бути охоплені всі процеси гуманізації та гуманітаризації суспільного та державного життя, бо фактично всі життєві устремління людей, практично всі їх багатогранні інтереси здійснюються на локальному рівні в межах територіальної громади, членами якої вони є, тобто в межах місцевого самоврядування. Звідсіля вся діяльність державних органів та органів місцевого самоврядування в сфері реалізації, гарантування, захисту прав людини, повинна фактично бути спрямованою на локальний муніципальний рівень, де функціонує людина-член територіальної громади
.

Сучасний інститут місцевого самоврядування може бути ефективно сполучений з феноменом «сучасний національного конституціоналізму» – і ще є наступною – конституційно-домінантною ознакою сучасного місцевого самоврядування. Таке сполучення є можливим з погляду особливої ролі і місця сучасного національного конституціоналізму в системі соціальних явищ. Більш того, слід зазначити, що він органічно корелює з концепцією і телеологічними домінантами локальної демократії. Категорія «сучасний конституціоналізм» володіє відносною самостійністю і визначається як «специфічне політико-правове явище, яке включає в якості структурних складових елементів ідейну доктрину, чинне законодавство і юридичну практику»
, що властиві одній державі, тому практично всі критеріальні ознаки місцевого самоврядування, включаючи її історичну, аксіологічну, праксеологічну, суб’єктно-об’єктну складову, відповідають зазначеному вище політико-правовому та історико-правовому дискурсу. Бо ці ж ознаки в своєму структурованому аспекті, але тільки інтерпретовані на локальний рівень функціонування соціуму, з урахуванням територіальної дії і загального значення останнього для становлення і функціонування держави, дає нам й місцеве самоврядування. Воно виступає важливою складовою частиною конституційної доктрини, чинного конституційного законодавства і юридичної практики конкретної держави і у результаті, в свою чергу, виступає феноменом сучасного національного конституціоналізму. 

Разом з тим, необхідно відзначити відповідну автономність місцевого самоврядування в рамках сучасного національного конституціоналізму, тобто і в рамках загальної конституційної доктрини, чинного конституційного законодавства і юридичної практики. Це обумовлено наявністю у місцевому самоврядуванні свого специфічного суб’єктно-об’єктного складу і достатньо широкого кола специфічних соціально-правових відносин. Проте ця специфіка не є антагоністичною загальному елементному складу і змістовному навантаженню конституціоналізму, а органічно його доповнює і розвиває. Підтвердженням чому є позиція І. М. Степанова, який, визначаючи великий потенціал конституціоналізму, пропонував розуміти під ним систему уявлень про загальнодемократичні, загальноцивілізаційні політико-правові цінності державно-організованого суспільства
.

Розглядаючи конституціоналізм з позицій його структурованості (блоковості) в онтологічному розумінні, В. Т. Кабишев і Т. М. Пряхина, пропонують розуміти під ним верховенство і визначальну роль конституції в правовій системі, пряму дію конституції в конституційній регламентації державного ладу і політичного режиму, конституційне визнання прав і свобод людини, правовий характер взаємин громадянина і держави
. Таким чином, обидві доктринальні позиції обкреслюють конституційно-правовий простір, в який входить місцевого самоврядування в якості основної форми локальної демократії територіальних співтовариств, і одночасно зумовлюють його національний дискурс і кумулятивний потенціал.

Сучасна конституційно-правова доктрина займає важливе місце в генезисі місцевого самоврядування, тому її системно-телеологічний аналіз щодо останнього, дозволяє не тільки розглядати конституціоналізм як ідейно-теоретичну конструкцію, яка об’єднує ліберальні і соціал-демократичні течії, але і як таке явище, що може бути визнане «ідеальним» для творення і створення конституційного ладу, при якому «суб’єктивні права є більш значущими, ніж державні інтереси»
. Тому виникнення в таких умовах в Україні сучасної моделі інституту місцевого самоврядування, є закономірним процесом розвитку демократичної правової державності. 
Слід відмітити, що феноменологія місцевого самоврядування досить вдало сполучається з категорією «сучасний світовий конституціоналізм». В процесі такого сполучення вказані вище критеріальні ознаки транспонуються на глобальний рівень, перетворюючи місцеве самоврядування на мегатренд сучасного розвитку правової демократичної і конституційної державності. І це виступає ще одною, якісно новою ознакою місцевого самоврядування – міжнародно-правовою.

У сучасному міжнародному співтоваристві місцеве самоврядування є найважливішим елементом конституційного ладу демократичних держав. Його соціальна і правова цінність полягають в тому, що воно фактично являє собою той специфічний рівень представницької і виконавчої публічної самоврядної (муніципальної) влади, яка, з одного боку, бере участь в реалізації завдань і функцій держави на локальному рівні управління, а з іншого – реалізує систему специфічних різнорівневих і різнооб’єктних інтересів жителів відповідних територіальних одиниць, що пов’язані з необхідністю організації стабільної життєдіяльності на локальному рівні соціуму і відрізняються від інтересів держави, але, в той же час, їм не суперечать
.
Держави з традиційно розвиненою демократією достатньо давно визнали переваги місцевого самоврядування і відвели йому особливе та важливе місце в структурі національного і світового конституціоналізму. Це було обумовлено, в першу чергу, тим, що на національному рівні на органи місцевого самоврядування, які найтісніше пов’язані з населенням, була покладена відповідальність за вирішення практично всіх проблем локального характеру: житлового і комунального господарства, розвитку сфери послуг, екології, створення локальних систем освіти, охорони здоров’я, транспортної інфраструктури тощо. Все це, практично, розвантажило державну владу і дало їй можливість зосередитися на вирішенні питань загальнодержавного значення.
Місцеве самоврядування набуває важливого значення в умовах розвитку сучасного національного і світового конституціоналізму, тому що саме через повноцінне та дієве місцеве самоврядування може бути реалізованою найбільш важлива ідея існування і функціонування основних принципів демократії, а саме – безпосереднє здійснення влади народом, точніше населенням відповідної території – жителями відповідних адміністративно-територіальних одиниць держави. Це здійснюється шляхом вирішення важливих організаційних і організаційно-правових відносин у системі координат «держава (органи державної публічної влади) – місцеве самоврядування (органи і суб'єкти локальної демократії) – територіальне громада (сукупність жителів відповідної території держави) – житель (як член територіального співтовариства і суб'єкт, фізична особа, що функціонує на відповідній адміністративно-територіальній одиниці держави)». Стабільність відносин у вказаній системі координат, зумовлює її існування і має екзистенційне значення для існування не тільки держави як такої, а й для світової спільноти держав. 
У результаті цього актуалізується міжнародний аспект локальної демократії в становленні і розвитку сучасного конституціоналізму. Адже створення системи органів локальної демократії на територіях національних держав в міжнародному аспекті стимулювало розробку в рамках міжнародних міжурядових регіональних організацій, зокрема таких як Рада Європи, цілої низки міжнародних угод. Вони включають принципи і норми щодо конституювання та інституціоналізації інституту місцевого самоврядування на території держав-учасників таких угод. Підписання таких угод, які є угодами рамкового характеру, в першу чергу, Європейської Хартії місцевого самоврядування 1985 р., накладає на держави-учасники міжнародні зобов’язання щодо визнання, легалізації, гарантування, охорони і захисту інституту місцевого самоврядування на своїх теренах. Контроль за виконанням вказаних зобов’язань, здійснюється міжнародною організацією, під егідою якої було підписано угоду, і реалізується в межах механізму конвенційного контролю, який міститься в кожній з угод такого характеру. Об’єктивною причиною створення такого міжнародного механізму є те, що міжнародне співтовариство розглядає місцеве самоврядування в якості важливого інструменту побудови демократії на рівні держав і могутнього засобу міждержавної інтеграційної співпраці і подальшого об’єднання. 

Необхідно відмітити, що формування місцевого самоврядування в Україні і на пострадянському просторі виявилося одним з найважчих і суперечливих завдань державного будівництва. На шляху цього процесу стояв і стоїть донині цілий комплекс економічних, фінансових, соціальних, політичних і правових проблем. В першу чергу, вони пов’язані: з тривалим процесом переходу до ринкових реформ; хронічною обмеженістю прибуткової бази і незбалансованістю місцевих бюджетів; розпадом існуючої соціальної інфраструктури, яка субсидувалася із коштів державного бюджету, і різким, істотним зниженням рівня життя населення; падінням його довіри до будь-яких інститутів влади; нарешті, із збереженням рудимента радянської системи – повним дублюванням повноважень місцевих рад різних рівнів, що веде до виникнення подвійної або конкуруючої компетенції і конфліктів, в які повинні регулярно втручатися органи центральної влади.
До важливих чинників, які обмежують і істотно стримують процеси розвитку системи місцевого самоврядування у вказаній групі держав, відносяться і чинники суб’єктивного характеру, які пов’язані з явною недовірою державних інституцій до місцевого самоврядування, що призвело до відсутності до цих пір національних моделей його статутарного стану і подальшого розвитку.
Слід вказати, що на формування національної моделі локальної демократії впливають і різні доктринальні позиції щодо телеологічного призначення місцевого самоврядування, його «компетенційного наповнення», що іноді мають достатньо суперечливий, багаторівневий, а часом носять й антагоністичний характер.

Такий стан справ обумовлений тим, що представники конституційної і муніципальної доктрин, а також законодавець в даний час розглядають місцеве самоврядування в якості:

– одного з фундаментальних принципів конституційного ладу;

– однієї з форм народовладдя;
– специфічної підсистеми публічної влади;
– форми залучення громадян до участі в вирішенні питань місцевого значення;
– власне права на місцеве самоврядування;
– системної організації;
– різновиду суспільного управління;
– інституту громадянського суспільства;
– фундаменту сучасної філософії прав людини;
– найважливішого соціально-політичного і соціально правового феномену;
– важливого конституюючого і інституційного чинника правової державності;
– суб’єкта міжнародних відносин і такого, що володіє частковою міжнародно-правовою правосуб’єктністю (як квазісуб’єкт міжнародного публічного права – Авт.);
– соціального і територіального простору, де продукуються системні локальні інтереси;
– соціального простору, де виникають, виявляються, формуються і реалізуються практично всі життєві устремління людини;
– сфери виникнення і прояву муніципальних прав і свобод особи (людини); сфери реалізації компетенції місцевого самоврядування, його органів, посадових осіб, прав і обов’язків його суб’єктів;
– сфери реалізації практично всієї системи прав і свобод людини і громадянина; сфери реалізації функцій місцевого самоврядування;
– сфери реалізації відповідальності суб’єктів місцевого самоврядування тощо
.
Така різноманітність підходів, при всьому позитивному відношенні до потенціалу локальної демократії, фактично «блокує» інтеграційну і методологічну складові місцевого самоврядування і не сприяє становленню муніципального права в якості  самостійної галузі національного права держав пострадянського простору і держав, що розвиваються.
На наш погляд, повільні процеси становлення сучасної моделі місцевого самоврядування напряму пов’язані і з суперечливим розвитком процесів децентралізації і деконцентрації державної влади. Саме вони при позитивному і перманентному їх нарощуванні, повинні викликати об’єктивні передумови для реальної легалізації і подальшого розвитку місцевого самоврядування. Закріплення таких тенденцій в законодавстві Україні і реалізація їх на практиці стануть свідоцтвом того, що наша держава твердо має намір будувати майбутнє на основі демократії, права і гуманізму. 

Історичний досвід, разом з тим, свідчить, що завдяки саме місцевому самоврядуванню демократія перетворюється на справжнє народовладдя, і лише з визнанням і зростанням прав територіальних співтовариств, які є первинними його суб'єктами, конкретнішими і змістовнішими стають політичні і соціально-економічні права громадян, гармонізуються багатобічні відносини між ними і державою, стійкішою, стабільнішою стає сам держава, а влада, що нею реалізується, набуває демократичних і гуманістичних властивостей. Більш того, на тлі стійкості державно-правових і муніципально-правових механізмів, їх взаємодії, розвивається та стабільно функціонує ефективна державність. 
Якісно новим етапом в історії вітчизняного місцевого самоврядування стала Конституція України 1996 р. і прийнятий на її основі Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» 1997 р. Таким чином конституційна правова держава силою своєї законодавчої влади привернула для реалізації своїх телеологічних домінант суспільні об'єднання жителів адміністративно-територіальних одиниць і включила їх у власний механізм. Слід зазначити, що вказані найважливіші нормативно-правові акти створили надійну і належну нормативну базу місцевого самоврядування в Україні. На її основі територіальні громади отримали гарантоване державою право і реальну можливість під свою відповідальність або під відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати в рамках Конституції і законів України питання місцевого значення (ст. 2 Закону України від 21.05.1997 р.) на благо жителів населених пунктів.
Проте, в сучасний період, в контексті подальшого розвитку і вдосконалення українського і світового конституціоналізму, вирішення питань становлення і організації системи місцевого самоврядування, компетентної діяльності його суб'єктів і органів, настійно вимагає свого вирішення найскладніший комплекс питань, які безпосередньо пов’язані із становленням громадянського суспільства, здійсненням режиму парламентаризму, захистом прав і свобод людини і громадянина, і мають виходи на інституційні і структуроутворюючі процеси існування і функціонування української демократичної державності.
Джерела самоврядування, у тому числі і місцевого, лежать в рамках громадянського суспільства. В процесі свого становлення і розвитку місцеве самоврядування, як матеріальна форма реалізації інтересу територіального співтовариства, легалізується державою і стає репродуцентом територіально-особових і територіально-групових, системних індивідуальних і колективних інтересів, які формуються на локальному рівні в процесі становлення, розвитку і взаємодії громадянського суспільства і демократичної правової держави.
Важливою ознакою місцевого самоврядування, як феномена сучасного світового конституціоналізму, є його інтеграційно-моделююча роль у вирішенні національно-етнічних проблем. В умовах існування багатонаціональної України саме місцеве самоврядування виступає вірогідною або найбільш прийнятною формою і простором здійснення національно-культурної автономії, тобто воно направлено сприяє використанню по праву національними меншинами своїх культурних традицій, мови, релігії, других національних устремлінь. Не надаючи нікому національних привілеїв, воно, з одного боку ефективного захищає і реалізує права і свободи громадянина і людини, а з іншого – виступає могутнім чинником, який перешкоджає відцентровим тенденціям, здатним викликати  роздроблення єдиної держави.
Висновки. Резюмуючи, необхідно відмітити, що вказані критерії феномену місцевого самоврядування повинні бути враховані в процесі створення національної моделі місцевого самоврядування за допомогою вибору оптимальних форм самоорганізації і самоврядування населення. Це надасть не тільки нового дихання телеологічній домінанті в розвитку демократичної правової державності, але й буде сприяти реальному виходу індивідуального і колективістського потенціалів населення України, здатним забезпечити усунення багатьох кризових явищ в житті суспільства і держави, додасть їм додаткових стимулів для розвитку і вдосконалення.
Розділ 4
МУНІЦИПАЛЬНІ ПРАВА ЛЮДИНИ: ПІДСТАВИ ВИОКРЕМЛЕННЯ ТА ВИДОВА ХАРАКТЕРИСТИКА

Становлення та розвиток в Україні інституту локальної демократії і повноцінної системи місцевого самоврядування нерозривно пов’язано з проблематикою прав і свобод людини. Адже саме локальна демократія створює найбільш оптимальні умови для продукування мешканцями – членами територіальних громад відповідних індивідуально-колективних інтересів щодо реалізації майже всього спектру прав людини і громадянина, що відбувається у сфері місцевого самоврядування на локальному рівні функціонування соціуму.

Необхідно зазначити, що у спеціальній юридичні літературі розгляду різних аспектів становлення й розвитку місцевого самоврядування присвячено низку наукових досліджень. Зокрема, у радянський період вони здійснювалися в розрізі дослідження компетенції місцевих рад народних депутатів і їх виконавчих органів, а також у контексті загальних проблем народовладдя в сфері теорії держави й права, конституційного права й радянського будівництва, адміністративного права тощо у працях В. Б. Авер’янова, Г. В. Атаманчука, М. Й. Байтіна, І. П. Бутка, М. І. Корнієнка, Б. П. Курашвілі, В. В. Копейчикова, Б. М. Лазарєва, А. І. Лук’янова, В. Ф. Погорілка, В. Ф. Сіренка, Ю. О. Тихомирова, Ю. М. Тодики, О. Ф. Фрицького й інших дослідників. Акцентуючи увагу на значному внеску зазначених авторів у розробку теоретичних основ становлення й здійснення компетенції місцевих рад народних депутатів і їх виконавчих органів, слід зазначити, що вони в основному розглядали її як соціально-правовий феномен, появу якого обумовлено й нерозривно пов’язано  винятково  з діяльністю держави.

Після здобуття Україною незалежності й становлення в юридичній науці національної школи муніципального права, почався процес формування сучасних поглядів на муніципально-правову проблематику, зокрема, становлення суб’єктного та об’єктного складу місцевого самоврядування, його особливу конституюючи і інституціональну роль у процесі формування локальної демократії.

Ця проблематика знайшла особливе місце в працях Б. П. Андресюка, М. О. Баймуратова, О. В. Батанова, Ю. Ю. Бальція, В. І. Борденюка, М. П. Воронова, В. А. Григор’єва, Р. К. Давидова, В. М. Кампа, О. О. Карлова, А. А. Коваленка, М. І. Корнієнка, В. В. Кравченка, В. В. Медведчука, М. П. Орзіх, Б. А. Пережняка, В. Ф. Погорілка, О. В. Прієшкіної, М. О. Пухтинського, Ю. С. Шемшученка та інших учених.

Однак проблематика прав людини у сфері місцевого самоврядування, особливо у контексті виникнення та реалізації її прав та свобод, шляхом формування окремої та специфічної групи прав – муніципальних прав особи, у вітчизняній муніципально-правовій науці фактично не досліджувалась. Початком таких наукових розвідок в Україні можна вважати, зокрема, статті М. О. Баймуратова, що були присвячені проблемам сутності та становлення локальної системи прав людини
, дослідження О. В. Батанова
 та В. А. Григор’єва
 відносно формування системи муніципальних прав особи в рамках публічної самоврядної (муніципальної) влади.

Виходячи з явного нестатку наукових досліджень в контексті зазначеної проблематики, наукові розвідки в сфері становлення та розвитку муніципальних прав людини залишаються актуальними. А перманентні процеси щодо необхідності вдосконалення різних аспектів функціонування локальної демократії, підвищення ролі системи місцевого самоврядування, його суб’єктів та органів у вирішенні низки питань щодо підвищення демократизації в країні, оптимізації управлінських процесів, що тривають в рамках адміністративної (муніципальної) реформи, підвищують науковий інтерес до зазначеної проблематики.

Необхідно зазначити, що актуалізація досліджень проблем місцевого самоврядування в контексті становлення та розвитку прав та свобод людини і громадянина саме на локальному рівні функціонування соціуму, обумовлена цілою низкою факторів, що мають важливе значення для процесів державотворення і правотворення в Україні.

По-перше, сюди треба віднести визнання, легалізацію, легітимацію, конституційну та законодавчу регламентацію самого інституту місцевого самоврядування у якості суттєвого та важливого демократичного феномену, причому в державі, яка ще недавно була частиною великої тоталітарної держави.

По-друге, саме місцеве самоврядування стало могутнім фактором державотворення та свідоцтвом затвердженням в Україні демократичних засад суспільного та державного життя, важливим фактором становлення та функціонування конституційного ладу, поява якого співпало, а потім й напряму сприяло зростанню на тлі демократичних перетворень соціальної, зокрема й політичної активності населення відповідних територій держави. 

По-третє, перехід України до ринкових відносин, що визвав могутні трансформаційні процеси та роздержавлення економічної системи, обумовив інституційне зростання та широке використання можливостей феномену «автономії волі індивіда», яке супроводжувалось зростанням та перманентними проявами особистої свободи та творчої ініціативи людей, що були конституційно і законодавчо визнані та гарантовані. В результаті активізації та природного педалювання, внаслідок могутньої інтенсифікації демократизації суспільства, зазначених соціополітичних та соціокультурних процесів, були об’єктивно посиленні почуття особистої відповідальності та усвідомленого відношення людини до результатів своєї діяльності, того, що вона є господарем своєї долі та творцем особистого щастя. Це об’єктивно сприяло посиленню відповідних інтенцій (устремлінь) у людини відносно моделювання своєї поведінки в рамках макро- (в межах держави) та мікросоціуму (в межах мікроспільноти – територіальної громади). 

Результатом останнього стала суттєва модифікація та зміна телеологічного (цільового) наповнення правового статусу та правового модусу особи (від системи координат «держава» – «людина», до системи координат «людина» – «місцеве самоврядування» – «держава»), що призвело до об’єктивного зниження декларативного потенціалу конституційно-правового статусу людини і громадянина та його зростання і наповнення активним функціонально-екзистенційним змістом. Причому, наповненню правового статусу не тільки в цілому, але й в частині окремих комплексів прав людини, зокрема, комплексу економічних, політичних, особистих прав тощо.

По-четверте, сучасний етап розвитку державності, який напряму пов’язаний з магістральними та перманентними процесами формуванням інститутів та самого громадянського суспільства в цілому і реалізацією на практиці політико-правового та соціально-економічного феномену соціальної держави, як важливіших суспільно-правових домінант, концептів, пріоритетів, «вимірів» сучасного соціального розвитку, в якості таких визнає локальну демократію, як простір в якому відбувається фактична життєдіяльність людини та проявляються всі її життєві потреби та устремління.

Слід зазначити, що саме в таких умовах формуються реальні соціальні та державно-правові механізми захисту прав людини, що є запорукою створення відповідного соціального середовища – простору вільного від права (правовільного простору), де людина, а в нашому випадку мешканець відповідної території держави – член територіальної громади, може самостійно модифікувати алгоритм своєї поведінки та здійснювати конкретні дії. Тобто саме на рівні місцевого самоврядування, його інститутів, проявляються складні різнорівневі елементи соціального механізму, спрямованого на здійснення реальної можливості самим громадянам брати активну участь у реалізації, забезпеченні та самозахисті своїх прав та свобод, у тому числі і через інститути місцевого самоврядування
.

Вказані тенденції, що мають складний й водночас важливий структурно-інституціональний та конституюючий для соціуму та держави характер, виступають у сучасний період у якості мегатрендів соціального розвитку, який сьогодні не може бути сприйнятий позитивно без обов’язкового та поступового розвитку інституту місцевого самоврядування через призму становлення, розвитку і реалізації прав людини на рівні локальної демократії.

Аксіологічними (ціннісними) підходами до визнання муніципальних прав особи, на нашу думку, виступають такі положення:

1. Права людини на сучасному етапі розвитку міжнародної спільноти та правової демократичної державності виступають у якості відповідного «лакмусового» паперу, що дає змогу визначити рівень гуманітарного потенціалу, причому, як всього міжнародного співтовариства держав, так й конкретної держави. Виходячи саме з цього, права людини стають однією з ключових і домінантних наукових проблем, які вивчаються з самих широких та різноманітних позицій – з філософсько-гуманістичної точки зору, в аспекті сутності та феномену публічної влади, принципів побудови та трансформації політичної та правової системи, формування і реалізації соціально-економічної та культурної політики, вивіреної боротьби з екологічними загрозами, злочинністю тощо. Звідсіля, у прагматичному аспекті, сьогодні проблематика прав людини, фактично виступає у якості гуманістичної парадигми розвитку демократичної державності та є телеологічною домінантою розвитку людської цивілізації.

2. Важливість та актуальність прав людини не потребує додаткової аргументації, оскільки вони є органічним компонентом демократичного політичного та правового простору, інструментом гуманізації та гуманітаризації суспільних відносин, формування соціально активної та соціально відповідальної особистості та становлення інформаційного і постіндустріального людства. Дійсно, міжнародна спільнота та її члени – суверенні держави, саме на права людини покладають вирішення цілої низки важливих внутрішніх, міжнародних та глобальних завдань, бо вони знаходять свою присутність практично в кожній сфері життєдіяльності людини, відображаючи її життя в особливому структурному, об’єктному якісному стані, пов’язаному із затвердженням у громадській свідомості та практиці ідеї свободи особи.

3. Хоча права і свободи людини визнаються міжнародною спільнотою, свідоцтвом чого є їх закріплення в численних міжнародно-правових актах, основним суб’єктом, який їх встановлює, визнає, легалізує, гарантує їх реалізацію, здійснює їх охорону та захист, виступає держава та її органи. Однак в процесі реалізації прав і свобод людини виникає проблема територіального простору та його рівнів, в межах якого та яких людина може фактично зазначеними правами і свободами скористатися. У цьому сенсі виникає так званий локальний рівень функціонування соціуму та локальний простір в межах якого існує та діє місцеве самоврядування, що в кінцевому рахунку, збігаються. Слід зазначити, що саме з принципу існування та локальної реалізації прав і свобод людини випливає інституціоналізація феномену «муніципальних прав особи».

В основу визначення такого феномену можна покласти такі аргументи: 

а) практично всі життєві інтереси та устремління людина реалізує саме на локальному рівні функціонування соціуму в якості члена територіальної громади (за винятком прав на громадянство, на власність, обов’язків щодо військової служби тощо, де вона вступає в прямий контакт з державою);

б) саме на локальному рівні функціонування соціуму людина індивідуально чи разом з іншими в рамках територіальної громади продукує так звані локальні інтереси, що торкаються широкого розмаїття індивідуальних та групових, колективних прав і свобод, та знаходять своє відображення і виступають саме як права і свободи людини, що вона потребує і здійснює в різних сферах життєдіяльності чи особисто, чи разом з іншими мешканцями відповідної території держави
.

4. Феномен «муніципальних прав особи» найбільш рельєфно проявляється та знаходить свою апробацію саме на локальному рівні функціонування публічної влади – у межах місцевого самоврядування, де особа об’єктивно функціонує в імперативному, обов’язковому порядку, бо на теренах держави немає людини, яка б не була б членом якоїсь територіальної спільноти. Як зазначає М. Ю. Каверзін, саме інститут місцевого самоврядування відіграє значну роль в 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 правової соціальної держави, вищою цінністю якої є людина, її права та свободи
.

5. Феномен «муніципальних прав людини» має широке тлумачення відносно до правового стану людини. Це обумовлено тим, що членами територіальних громад виступають не тільки громадяни патримоніальної держави, а й іноземці, особи без громадянства (апатриди), особи з подвійним громадянством (біпатриди), біженці та інші категорії населення, що постійно мешкають на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці держави.

6. В правовій науці фактично відсутні праці, які б присвячувалися висвітленню високого потенціалу місцевого самоврядування, функціонуванню феномену місцевого самоврядування через призму прав і свобод людини і громадянина, а також праці про права і свободи людини і громадянина в контексті місцевого самоврядування. За останні роки до таких можна віднести праці вітчизняних авторів М. О. Баймуратова, О. В. Батанова, В. А. Григор’єва, Т. М. Буряка, Г. Г. Танаджи, П. А. Трачука тощо. Звідсіля мало хто з представників юридичної доктрини виділяє у своїх класифікаціях прав людини її права саме у сфері місцевого самоврядування.

Вважаємо такий підхід методологічно невірним, бо по суті, права людини у сфері місцевого самоврядування, муніципальні права є не тільки самостійними правами у системі прав людини, але й у відповідному ступені їх можна визначити в якості основних прав людини, бо саме вони фактично інтегрують, структурують, інституціоналізують і фактично конституюють весь комплекс таких загальних прав людини, шляхом їх локальної індивідуальної та колективної реалізації, одночасної та повсякденної інтерпретації, ординарного та екстраординарного виконання, ретроспективного та перспективного розвитку, що робить їх стрижневою, важливою та невід’ємною  складовою конституційно-правового статусу особи. Слід зазначити, що одним із небагатьох апологетів зазначених прав є російський вчений М. С. Бондарь, який висвітлює проблеми перманентних взаємовідносин особи з публічною владою у сучасному суспільстві і державі у контексті конституційного забезпечення прав та свобод у місцевому самоврядуванні
.

7. Онтологічними (сутнісними) засадами визначення та виділення в системі прав та свобод людини і громадянина групи муніципальних прав особи, є насамперед визначення конституційно-правового статусу людини і громадянина та правового статусу особи у місцевому самоврядуванні і проведення системного порівняльного аналізу між ними. До речі, такий аналіз наглядно демонструє, що на відповідній стадії правової реалізації загальний конституційно-правовий статус трансформується у правовий статус особи, як первинного індивідуального суб’єкта місцевого самоврядування, коли конституційні права і свободи людини і громадянина передаються на локальний рівень для індивідуального та групового «споживання» та транспонуються, модифікуються на локальному рівні існування соціуму відповідно до потреб особистості та відповідних територіальних спільнот – мікроколективів (трудовий колектив, громадська асоціація, асоціація за інтересами, територіальна громада тощо) і у широкому розумінні проявляються у якості прав особи у сфері місцевого самоврядування.

Слід визнати продуктивною позицію О. В. Батанова, що методологічна, аксіологічна, гносеологічна різниця цих двох статусів особи полягає саме у системних 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
.

Таким чином, визнання та становлення в Україні місцевого самоврядування, що є свідоцтвом формування демократичної державності, безпосередньо пов’язані з виробленням і практичною реалізацією принципово нових доктринальних і прагматичних підходів до прав людини, а саме до формування категорії муніципальних прав особи.

Не дивлячись на те, що муніципальні права людини ще не знайшли свого належного нормативно-правового та законодавчого закріплення, вони вже мають відповідні ознаки, що їх характеризують:
по-перше, виявляється їхня множинність в контексті форм можливої чи належної поведінки (права, свободи, обов’язки);

по-друге, внутрішньоструктурна диференціація в якості певної сукупності правових можливостей у сфері локальної демократії (індивідуальні та колективні права);

по-третє, їх дія поширюється та проявляється у всіх публічних сферах людської життєдіяльності (політичній, економічній, соціальній, культурній тощо);

по-четверте, вони мають чітко визначений територіально-діяльнісний аспект їх прояву (місцевий (локальний) та регіональний).

Класифікація муніципальних прав і свобод. Наявність таких параметрів дає реальну можливість виділити відповідні види (політичні, економічні, соціальні, культурні та інші) та відносно самостійні групи (індивідуальні та колективні) муніципальних прав, свобод і обов’язків. А це, в свою чергу, на думку О. В. Батанова, враховуючи характерні ознаки внутрішньої єдності, збалансованості та взаємообумовленості муніципальних прав і свобод як цілісного нормативно-правового утворення, дає змогу говорити про єдиний (загальний) самоврядний (муніципальний) статус людини і громадянина, який й виникає на підставі зазначених юридичних характеристик та на засадах свого функціонального призначення
.

Першу групу прав і свобод у цій системі складають колективні права членів територіальних громад, за допомогою яких власне і реалізується публічна самоврядна (муніципальна) влада. Слід зазначити, що саме вони виступають у якості первинного рівня муніципальної свободи і демократії, бо і в Конституції України та профільному законодавстві, повніше й послідовніше закріплюються саме колективні муніципальні права і свободи.

До них можна віднести такі:

– 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»);

– 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»);

– 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»).
Вважаємо, що наведений перелік колективних прав у сфері місцевого самоврядування не є вичерпним. Але  він вже демонструє не тільки широту відповідних прав, їхній різноплановий зміст та їх багате телеологічне призначення як нормативно-правової основи вираження колективістських засад, що є внутрішньо властиві муніципальній демократії, але й високий управлінський потенціал відносно публічного управління справами територіальної громади та локального соціуму.

Практична реалізація зазначених колективних муніципальних прав можлива лише за допомогою жителів – членів відповідних територіальних громад. Таким чином, саме вони, спираючись на свою соціально-політичну, економічну, громадську активність вирішують як колективні так й індивідуальні муніципальні прав людини і громадянина. Звідсіля, колективні і індивідуальні муніципальні права людини знаходяться між собою в кореляційному зв’язку. Так, наприклад, колективне право територіальної громади на місцевий референдум корелює із індивідуальним правом громадян – її членів на участь у місцевому референдумі.

Говорячи про систему індивідуальних муніципальних прав і свобод, варто зазначити, що своїми конституюючими витоками вони мають легалізацію інституту місцевого самоврядування та визнання локальної (муніципальної) демократії, тобто місцевого самоврядування, відповідним рівнем публічної влади. Існує декілька шляхів виявлення, «проявлення» індивідуальних муніципальних прав і свобод. По-перше, вони можуть виявлятися в опосередкованому вигляді через колективні права територіальних громад. По-друге, це стає можливим через тлумачення інституту конституційних прав, свобод і обов’язків людини і громадянина, який в процесі інтерпретації на локальний рівень соціуму в контексті реалізації зазначених прав, дає змогу виявити значний та суттєвий самоврядний, муніципально-правовий потенціал появи, функціонування та реалізації індивідуальних муніципальних прав і свобод. По-третє, таку ж можливість дає тлумачення поточного галузевого законодавства, що конкретизує і деталізує конституційні права, свободи і обов’язки людини і громадянина.

Відповідно систему індивідуальних муніципальних прав і 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»);

– 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).

Наведений перелік індивідуальних муніципальних прав і свобод, також не є вичерпним. Це особливо слід мати на увазі, якщо враховувати, що не тільки право на участь у місцевому самоврядуванні, але й багато інших прав і свобод, що відносяться до класичної системи конституційних прав і свобод людини і громадянина, можуть набувати конкретних муніципально-правових характеристик, особливо в процесі їх реалізації.

Слід зазначити, що муніципальні права особи можна ідентифікувати не тільки на рівні конституційного і поточного законодавства України. Їх перелік можна суттєво розширювати за рахунок локальної нормотворчості, зокрема конкретизованих на рівні статутів територіальних громад положень про можливості використання жителями представницьких та безпосередніх форм їхньої участі у місцевому самоврядуванні. 

Так, наприклад, у ст. 60 Статуту територіальної громади міста Бердянська передбачається, що окрім передбачених Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» можуть бути використані такі форми участі членів територіальної громади міста у здійсненні міського самоврядування, як:

1) громадське обговорення проектів актів міської ради та інших органів місцевого самоврядування, які підлягають оприлюдненню для проведення громадських обговорень, зокрема проекти планів економічного і соціального розвитку міста, міського бюджету, цільових програм розвитку міста;

2) членство в комісіях, що утворюються на громадських засадах при органах і посадових особах міського самоврядування (перелік цих комісій та положення про них затверджується на засіданнях міської ради);

3) участь у роботі спеціалізованих комітетів, що створюються за рішенням виконавчого комітету міської ради з числа фахівців, які працюють у системі місцевого самоврядування, або діяльність яких пов’язана з наданням громадських послуг членам територіальної громади міста, з метою залучення їх до розробки і реалізації проектів, що передбачають підвищення якості надання таких послуг;

4) участь у роботі громадських рад, що утворюються при міській раді з метою вивчення потреб окремих категорій жителів міста та практики надання їм соціальних послуг у системі міського самоврядування, залучення їх до здійснення міського самоврядування (за рішенням міської ради при ній можуть бути утворені ради пенсіонерів, інвалідів, іноземців, біженців, воїнів-інтернаціоналістів, незабезпечених житлом, ліквідаторів Чорнобильської катастрофи, військовослужбовців тощо; 

5) участь у проведенні громадських експертиз проектів рішень міської ради з питань, що мають важливе значення для територіальної громади міста, і визначають основні напрямки соціально-економічного та культурного розвитку міста; 

6) участь у масових акціях, метою проведення яких є привернення уваги органів і посадових осіб міського самоврядування до актуальних проблем міського значення та проблем соціального забезпечення членів територіальної громади міста, охорони навколишнього середовища, підтримки громадської безпеки тощо; 

7) робота в органах самоорганізації населення; 

8) виконання на громадських засадах робіт по благоустрою території міста, наданню послуг соціально незахищеним жителям міста; 

9) надання матеріальної і фінансової допомоги міському самоврядуванню у формі добровільних пожертв, внесків до фондів, що утворюються органами міського самоврядування для надання допомоги соціально незахищеним жителям міста чи для сприяння культурному і духовному розвитку міста, дотриманню в належному стані пам’яток історії, культури і архітектури та природних об’єктів
.

Висновки. Таким чином, резюмуючи, слід дійти наступних висновків:

– становлення та розвиток в Україні інституту реальної локальної демократії і повноцінної системи місцевого самоврядування нерозривно пов’язано з проблематикою прав і свобод людини, в тому числі з становленням муніципальних прав особи;

– становлення муніципальних прав особи напряму пов’язане з простором функціонування локальної демократії, яка створює найбільш оптимальні умови для продукування мешканцями – членами територіальних громад відповідних індивідуально-колективних інтересів щодо наявності та реалізації майже всього спектру прав людини і громадянина, що відбувається у сфері місцевого самоврядування на локальному рівні функціонування соціуму;

– широка демократизація суспільного та державного життя посилило відповідні інтенції та стимули поведінки людини відносно моделювання своєї поведінки в рамках макро- (в межах держави) та мікросоціуму (в межах мікроспільноти – територіальної громади), результатом чого стала суттєва модифікація та зміна телеологічного наповнення правового статусу та правового модусу особистості (від системи координат «держава» – «людина», до системи координат «людина» – «місцеве самоврядування» – «держава»), що призвело до об’єктивного зниження декларативного потенціалу конституційно-правового статусу людини і громадянина та його інтерпретації на локальний рівень з наступним зростанням і наповненням активним функціонально-екзистеційним змістом;

– онтологічними засадами визначення та виділення в системі прав та свобод людини і громадянина групи муніципальних прав особи, є насамперед визначення конституційно-правового статусу людини і громадянина та правового статусу особи у місцевому самоврядуванні та проведення системного порівняльного аналізу між ними;

– методологічна, аксіологічна, гносеологічна різниця зазначених двох статусів особи полягає саме у системних 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;

– параметрами муніципальних прав особи є такі: 

а) просторові параметри – локальний рівень функціонування соціуму де існує та діє територіальна громада, тобто відповідна територія держави, її адміністративна територіальна ланка (територіальний аспект) та відповідна територіальна громада (суб’єктний аспект);

б) телеологічні (об’єктні) параметри – це права людини, що зачіпають та позитивно вирішують найістотніші питання її функціонування у якості саме людини та члена локального соціуму; 

в) функціональні параметри – екзистенційні настанови об’єктивних потреб існування людини, що виникають на рівні мікросоціуму;

г) онтологічні параметри – реалізація відповідних специфічних інтересів індивідуального чи групового характеру, що продукуються профільними суб’єктами-продуцентами на локальному рівні соціуму та пов’язані з вирішенням мінімального кола проблем повсякденної життєдіяльності; 

ґ) аксіологічні параметри – муніципальні права особи є невід’ємною цінністю соціуму та держави, бо саме через них та завдяки ним існує та стабільно функціонує суспільство та його державна організація; 

д) гносеологічні (епістемологічні) параметри – через муніципальні права особи найкраще та яскравіше розкривається філософія людини, що у всі цивілізаційні часи функціонує на локальному рівні соціуму поряд та разом з іншими членами людської спільноти з метою існування  та виживання людської популяції.

Розділ 5
муніципальне праворозуміння як чинник формування сучасного муніципалізму в україні

Усвідомлення сучасними вітчизняними правознавцями значущості питань праворозуміння стало наслідком інтенсивних спроб пошуку варіантів розв’язання проблеми. Поява численних концепцій розуміння права показало, що основні зусилля вчених, як правило, зосереджені на виявленні сутнісних ознак права. Їх теоретична значущість полягає в можливості визначення природи права, генезису його різних історичних типів, а також у здатності чітко і зрозуміло диференціювати право та неправові регулятори суспільних відносин. Крім цього питання праворозуміння нерозривно пов’язане з елементами системи права і не може бути розглянуто окремо від них.

Виходячи з цього, логічним і закономірним є висновок, що науково-правова категорія праворозуміння володіє не тільки теоретичною, але й прикладної цінністю, тому що безпосередньо впливає на формування і розвиток таких елементів системи права як правова норма, правовий інститут і галузь права. Водночас, наукові знання, отримані в процесі вивчення складової частини системи права можуть бути інтерпретовані і на всю систему права загалом. У цьому плані, доволі ілюстративною є проблема муніципального праворозуміння.

Але, якщо у теоретичному плані плюралізм думок з питань праворозуміння слід визнати прийнятним або навіть необхідним, то у прикладному значенні неоднозначними. Подекуди протилежні думки з питання розуміння права мають більш негативне, ніж позитивне значення, особливо у випадку їх одночасного втілення у практиці законотворення. Приклад муніципального права та місцевого самоврядування є тому вагомим підтвердженням. Адже проблематика муніципального праворозуміння напряму пов’язана із процесами виникнення, становлення та реалізації у муніципальному будівництві відповідних соціальних ідей та наукових теорій (концепцій) про походження місцевого самоврядування.
У цьому плані 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 місцеве самоврядування та сформувати цілісну теорію сучасного муніципального права.
У свою чергу, результати дослідження співвідношення теорій місцевого самоврядування і конституційних положень про місцеве самоврядування вказують на вплив різних теорій місцевого самоврядування на вибір способів правового регулювання суспільних відносин у сфері місцевого самоврядування, а також на формування переліку та змісту принципів місцевого самоврядування
.
Коли ми говоримо про місцеве самоврядування як про конкретно-історичне, політико-правове та соціально-культурне явище, то маємо пам’ятати, що, як і будь-яке інше правове явище, воно постійно піддавалося еволюції. В кожну епоху, в будь-якій країні місцеве самоврядування пройшло свій особливий шлях становлення і розвитку, що відрізнявся чималою своєрідністю. В суспільному житті спостерігалося протиборство територіальних громад та центральних органів влади. Тому абсолютно зрозуміло, що змінювалися уявлення про сутність та зміст місцевого самоврядування, природу взаємовідносин державної влади та влади на місцях, про зміну прийомів і методів управління державними та громадськими справами. В зв’язку з цим, можливості застосування будь-якої теорії місцевого самоврядування в кожній країні завжди залежать від багатьох причин історичного та національного характеру, а також від загальної спрямованості політичної системи суспільства. Звідси випливає висновок, що відмінності муніципально-правових теорій завжди мають не умоглядні, а дієві, управлінські підвалини. Так, проведення будь-якої реформи місцевого самоврядування вимагає вибору однієї із теорій в якості своєї концептуальної основи. Цей вибір завжди носить світоглядний характер, що підтверджується всією історією становлення місцевого самоврядування в різних країнах світу.
У цілому в історії політико-правової думки сформувалося розуміння місцевого самоврядування як історично обумовленої й інституціоналізованої форми самоорганізації територіальної громади. По суті, ця форма є формою віддзеркалення взаємовідносин між державою та громадянським суспільством у правовому просторі. Найбільше значення у сучасних теоретико-правових концепціях місцевого самоврядування займає його трактування як процесу інституціоналізації територіальної громади. Інституціоналізація трактується як процес формування комплексу норм, які закріплюють особливості кожного конкретного типу, виду, підвиду місцевих співтовариств та територіальних колективів, що дозволяє виявити критерії їх розмежування, тенденції розвитку, а також зміст їх функціональних особливостей. У громадянському суспільстві соціальні процеси структуруються та відтворюють себе у формах соціальних інститутів, які діють відповідно до нормам права або всупереч ним, але у будь-якому випадку співвіднесених з цими нормами.

Згідно логіки класичних філософсько-правових концепцій (Дж. Локк, І. Кант, Г. В. Ф. Гегель), частина визначальних природних прав залишається невід’ємним надбанням особи, частина передається державі, але лише опосередковано – через структури громадянського суспільства. Тому саме громадянське суспільство є простором генезису права та правових відносин. Держава, яка визнає громадянське суспільство може бути тільки правовою. Правовий характер соціальних відносин, включаючи відносини громадянина, суспільства та держави, є головною ознакою громадянського суспільства. Таким чином, тільки співвіднесеність із правом дозволяє говорити про соціальні інститути як інститути саме громадянського суспільства, які відповідають його необхідним ознакам.

В умовах правової держави право виступає головною підвалиною інституціоналізації самоврядування територіальних громад. Зміна соціальних умов відтворення інституціональних форм місцевого самоврядування вимагає постійної корекції правової політики. Це стає особливо актуальним у наш час, коли значна частина правознавців та філософів права пов’язує перспективи інституціоналізації соціальних процесів світу, що глобалізується, саме з розвитком форм місцевого самоврядування (Ю. Хабермас, А. Макинтайр та ін.).

Характерною рисою сучасності стає розпад звичних форм соціальної та культурної цілісності, нарощування відцентрових тенденцій. Усе помітніше проступають контури нової конструкції світового порядку, основні ознаки якої – нестабільність, розмитість, мозаїчність. У зв’язку з цим кожний регіон, кожна країна вимушені переосмислювати себе, своє місце у світі, шукати нові форми і способи колективної й індивідуальної ідентичності. І тут значна доля відповідальності покладається на інститути місцевого самоврядування, які можуть оперативно відреагувати на ці зміни та стати дієвими факторами стабілізації суспільних відносин у процесі нарощування відцентрових тенденцій.

Місцеве самоврядування може виступати вираженням принципової культурної різнорідності, яка існує як у світовому масштабі, так і на регіональному і локальному рівнях. Воно стає найбільш демократичною відповіддю на виклики глобалізації, таким інститутом, що заявляє про необхідність поваги до особливого, унікального, неповторного. У Західній Європі у даний час спостерігається загальна тенденція у реформуванні місцевого самоврядування – це його розвиток і деконцентрація, тобто послаблення контролю на місцях, який здійснюється представниками центральної влади. Усе це вимагає пристосування органів місцевого самоврядування та держави в цілому до реалій, що змінюються на наших очах, що, у свою чергу, вимагає переосмислення феномену самоврядування та самоорганізації в цілому, його завдань, функцій, місця та ролі у процесах модернізації державності та формування громадянського суспільства тощо.

Існує кілька причин, за якими у сучасних умовах місцевому самоврядуванню віддається перевага перед іншими формами організації управління на місцевому рівні. По-перше, передбачається, що місцеве самоврядування надає певну свободу суспільству, будь-то свобода індивідів чи груп. По-друге, вважається, що воно найбільшою мірою гарантує рівність, тобто утворює найкращі умови для участі громадян в управлінській діяльності. По-третє, стверджується, що воно є більш ефективним, чим інші форми організації місцевого управління, оскільки, з одного боку, забезпечує найвищу ступінь відповідності між реальними нуждами та політикою, яку здійснює держава, а з іншого – стимулює конкуренцію між різними одиницями місцевого управління, які намагаються шляхом покращення якості послуг, які вони надають, залучити нових громадян та додаткові ресурси. Крім того, місцеве самоврядування створює найбільш сприятливі, чим інші типи організації, умови для координації інтересів всередині місцевого співтовариства. У багатьох сучасних наукових працях підкреслюється, що місцеве самоврядування є тим простором, всередині якого громадяни вчаться діяти політично
.

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.

Так, одна група вчених виходить з концептуального розуміння влади місцевого самоврядування виключно як різновиду (форми, рівня) державної влади або державного управління. Дана позиція знайшла своїх прихильників як у зарубіжній юридичній науці, так і серед вітчизняних вчених. Так, наприклад, у вітчизняній юридичній науці найбільш послідовно та системно означена концепція представлена у працях В. І. Борденюка
, 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) 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. У сучасних умовах, з позицій даного підходу, 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.
Інший відомий вітчизняний вчений-конституціоналіст В. М. Шаповал наголошує, що природа місцевого самоврядування випливає з природи більш широкого явища – державного владарювання. Різновидом останнього, на його думку, є державне управління. Місцеве самоврядування, констатує В. М. Шаповал, за своєю природою є децентралізованою формою державного управління
. Структурно (організаційно) місцеве самоврядування, продовжує він, це організація державної влади на місцях, яка передбачає самостійне вирішення питань місцевого значення населенням відповідної адміністративно-територіальної одиниці безпосередньо або через звичайно обрані ним і нерідко формально виокремленні органи і посадові особи
.

Ще одним прикладом державницького муніципального праворозуміння є позиція Р. М. Усманової, яка, з одного боку, ставить питання: місцеве самоврядування – це державна влада або взагалі не влада? З іншого боку, вона стверджує, що місцеве самоврядування – це особлива форма децентралізації державної влади, яка, по-перше, є самостійною від державної влади та, по-друге – знаходиться від неї у певній залежності. Також, на її думку, – це особлива форма децентралізованого управління держави, яка являє собою здатність та можливість місцевого населення вирішувати питання, пов’язані з власною життєдіяльністю, та не зачіпає компетенції державних органів
.

Прикладом втілення у законодавстві державницької концепції місцевого самоврядування може, зокрема, слугувати Закон СРСР «Про загальні начала місцевого самоврядування та місцевого господарства»
, 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. 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.

У цьому аспекті варто згадати й Закон УРСР «Про місцеві ради народних депутатів та місцеве самоврядування в УРСР» від 7 грудня 1990 р.
, який, 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. Тобто, за деякими зовнішніми атрибутами державної концепції місцевого самоврядування, фактично зберігалася його радянська сутність.

На наш погляд, виникнення концептуального орієнтиру на державний характер природи місцевого самоврядування та його органів, їх завдань та функцій є методологічною рефлексією на 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 чи будь-чого, зокрема держави.

Як зазначає Т. Г. Голубєва, у даному випадку ми маємо приклад концептуального заперечення права більшості громадян будь-якої держави на, так звані «публічні», інтереси, відмінні від державних. В рамках цього підходу до місцевого самоврядування інтереси держави завжди ставляться вище за інтереси громадян, в тому числі в питаннях дотримання наданих їм Конституцією прав. В результаті необхідно вести мову про перетворення фундаментальних демократичних інститутів в їх імітаційні аналогії. В таких аналогах збережено форму, але під прикриттям гасла про особливості національного розвитку нівельовано політичний зміст
.
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, 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.

Тобто, апологети державницького напряму у муніципальній науці по суті акцентують увагу на похідному, вторинному, октройованому державою характері самоврядної влади, спираючись переважною мірою на нормативістські концепції права. Місцеве самоврядування за цією теорією 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, а статус муніципального права фактично зводиться до системи законодавства про місцеве самоврядування.

Показовою у цьому плані є позиція російського вченого В. О. Баранчикова, який, відстоюючи державно-правову природу місцевого самоврядування, доводить, що муніципальне право – це комплексна галузь законодавства, яка включає в себе норми та інститути різних галузей публічного та приватного права. Воно, на його думку, не може бути галуззю права, оскільки не має єдиного предмету та єдиного методу правового регулювання та включає в себе багаточисленні норми різних галузей публічного та приватного права
.

У контексті тематики цього розділу важливо відзначити той факт, що історично 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.

Інша група теоретиків сучасного муніципалізму займає компромісну позицію: ними визнається подвійна природа влади місцевого самоврядування та його органів. В результаті аналізу природи місцевої влади дані автори роблять висновок про те, що у ній одночасно поєднуються дві засади: громадівська та державна. 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, на думку М. Л. Пєшина, 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
.

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
.

В аспекті громадсько-державного муніципального праворозуміння доволі ілюстративною є позиція В. О. Земськова, на думку якого місцеве самоврядування як «варіант державно-суспільного регулювання місцевих відносин» є формою «наближення» державної влади до потреб та інтересів населення у локально-територіальних утвореннях. Він доводить, що під державно-суспільною владою слід розуміти особливий різновид соціальної влади, за допомогою якої владний вплив по управлінню суспільством здійснюють суб’єкти, які складаються із представників держави та громадськості та спільно реалізують функції забезпечення життєдіяльності місцевих спільнот, а також забезпечують формування органів представницької влади.

Показуючи зв’язок між державною та державно-суспільною владами, В. О. Земськов стверджує, що органи державно-суспільної влади виступають елементом державного устрою та, у силу цього, в публічному вираженні своєї волі не відрізняються від органів державної влади. Сутнісна, цільова єдність держави та державно-суспільної влади не може не вести до певної спільності виконуваних даними інститутами функцій. Оскільки державно-суспільна влада є продовженням державної влади, тому і функції державно-суспільної влади є продовженням функцій держави. Зв’язок державних та державно-суспільних функцій проявляється і в тому, що значна кількість питань, пов’язаних із реалізацією публічних функцій держави, особливо в соціальній сфері, має як місцеве, так і суспільно-державне значення, а тому мають вирішуватися спільно державними органами й органами державно-суспільної влади
.

Системний аналіз висловлених у сучасній науці позицій прихильників дуалістичної точки зору щодо 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 у 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 органів державної влади, а через це – його перетворення на місцеве управління.
Доктринальну вразливість дуалістичного муніципального праворозуміння яскраво ілюструє позиція російського вченого-муніципаліста О. М. Дємєнт’єва, який доводить, що в сучасних умовах теорія дуалізму місцевого самоврядування може розглядатися лише як одна з робочих гіпотез, що претендує на статус «синтетичної» теорії місцевого самоврядування. Він вважає, що головне внутрішнє логічне протиріччя, яке не може бути подолане у запропонованих в літературі сучасних варіантах дуалістичної теорії, полягає в тому, що і в конституційно-правовій доктрині, і в конституційно-правових приписах не можуть одночасно співіснувати імперативні вимоги формування одного з рівнів публічної влади – місцевого самоврядування в силу конституційних право положень і диспозитивні умови реалізації населенням на свій розсуд природного та невідчужуваного права на місцеве самоврядування. У своїй докторській дисертації він пропонує концептуальні положення теорії дуалізму місцевого самоврядування в авторській інтерпретації, що усувають цю суперечність. На думку О. М. Дємєнт’єва, теорія дуалізму місцевого самоврядування повинна ґрунтуватися на державній теорії, що відображає виборність і періодичну змінюваність місцевої влади, підзаконний характер інституту місцевого самоврядування, як одного з рівнів публічної влади. Елементи інших теорій можуть і повинні враховуватися в практиці здійснення місцевого самоврядування виключно тоді, коли вони не суперечать основним положенням державної теорії
.

Представники третьої концепції, прихильником якої є автор цього розділу, категорично заперечують державну природу влади територіальних громад, розглядаючи місцеве самоврядування як самостійний вид публічної влади. Так, В. Ф. Погорілко вважав, що місцеве самоврядування опосередковує собою відносно самостійний вид влади у системі народовладдя – місцеву, муніципальну владу як владу територіальних спільностей
. 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
.

Сáме громадівське муніципальне праворозуміння вперше знайшло своє втілення у перших конституційних актах на європейському континенті. Власне кажучи поняття «самоврядування» вперше стало вживатися у зв’язку з управлінням на місцях вже наприкінці XVIII ст. – на початку XIX ст. і було обумовлено проголошенням принципу самостійності громади від держави. У 1831 р. проблема місцевого самоврядування набула практичного характеру: у Конституції Королівства Бельгії було закріплено громадівську владу, яка існувала поряд з законодавчою, виконавчою та судовою владами і була рівноправною з ними. Таким чином, на рівні Основного закону було визнано теорію «вільної громади». Дана традиція зберігається у бельгійському законодавстві й у даний час, що підтверджує аналіз Конституції Королівства Бельгії (в ред. 2007 р.). Бельгійська конституційно-правова доктрина без застережень визнає політичний характер муніципальної влади комун і провінцій. Водночас, у даний час реалізація теорії «вільної громади» у практиці муніципального будівництва у Бельгії здійснюється із певними застереженнями, оскільки передбачає політичне протиставлення державної і муніципальної влади.

Згадаємо муніципальний досвід і інших країн сучасної Європи. Так, у даний час у найбільш чистому виді «громадівську (господарську)» концепцію місцевого самоврядування втілено у законодавстві Австрійської республіки. Концепція місцевого самоврядування, яка склалася у науці конституційного права Швейцарської Конфедерації, являє собою синтез теорії «вільної громади» та «громадівської (господарської)» теорії місцевого самоврядування. На розвиток концепцій місцевого самоврядування, що панують у державно-правовій доктрині Швейцарської Конфедерації, суттєво вплинули особливості конституційного розвитку даної держави. Швейцарські конституціоналісти переконані у тому, що автономне місцеве самоврядування є основою швейцарського федералізму та народовладдя
.

Ілюстративним у цьому аспекті є і вітчизняний конституційний досвід. Прикладом впливу на розвиток законодавства громадівського муніципального праворозуміння можна вважати прийняття Конституції України, які, у частині щодо місцевого самоврядування переважно виходили саме з громадівської ідеї. Конституція заклала основи запровадження лібералізованої моделі місцевого самоврядування, що 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.
Незважаючи на вкрай суперечливу державну політику в сфері місцевого самоврядування в сучасній Україні, муніципальне громадівське праворозуміння неодноразово проявлялося на вищому державному рівні. Так, Президент України В. А. Ющенко не тільки звертав увагу на те, що необхідна «зміна відносин між місцевим самоврядуванням та державою»
, але й у якості одного з векторів розвитку вітчизняної державності розглядав формування «нації самоврядних громад»
, що було не лише офіційним підкресленням значення місцевого самоврядування, його системоутворюючої ролі у демократичних процесах, а і його підведення у ранг національного інтересу.
Схожої позиції дотримується і Президент України В. Ф. Янукович, на думку якого «основою реформування місцевого самоврядування доцільно визначити громадівську концепцію муніципальної демократії, адже громада була основою самоврядування впродовж всієї історії людства. Самоврядні громади це не тільки адміністративно-територіальні, а й господарюючі суб’єкти, де підприємництво є двигуном соціально-економічного розвитку, джерелом утворення фінансової та матеріальної основи для вирішення соціальних і культурних завдань»
.

«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. Вітчизняний досвід 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 до загальнодержавної системи.

Для теми даного розділу важливо відзначити, що громадівській напрям у муніципальній науці чітко визначив природно-правовий, 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.

Як свідчить зарубіжний досвід, поважне відношення до громадівського місцевого самоврядування як до цінності у країнах з розвинутою локальною демократією поєднується з раціональним підходом, покликаним забезпечити умови для підтримання активного й ефективного місцевого самоврядування. Актуалізація цього аспекту справи дозволяє говорити про онтологічну й екзистенціальну складову буття місцевих спільнот, пов’язану вже не тільки з визначенням їх ролі у здійсненні управління, але і з організацією сучасних ефективних форм життєдіяльності населення в цілому, виробленням ціннісних орієнтирів, спрямованих не тільки на реалізацію приватних інтересів, але і на збереження і розвиток групових цінностей
.
Означений аспект має важливе теоретико-методологічне значення не тільки 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 осмислення сутності місцевого самоврядування та його місця у демократичному суспільстві, його політичній, економічній, соціальній та інших системах, а й з позиції розуміння муніципального права як самостійної галузі національного права. Ілюстративною у цьому плані є позиція О. М. Харламової, яка доводить, що рух до нової якості процесів правового регулювання місцевого самоврядування безпосередньо пов’язаний із самостійним функціонуванням муніципального права в системі права. Вона зазначає, що позиціонування самостійної ролі муніципального права – не просто суб’єктивний погляд на проблему, але і реально сформована науково-практична потреба. На думку О. М. Харламової, самодостатність ролі муніципального права базується не тільки на відособлених предметі і методах, але і додаткових критеріях, до числа яких входять його ціль, завдання, принципи та функції
.
Можна навести й доволі оригінальну й інноваційну точку зору Р. Б. Булатова. На його думку, будь-яка влада не існує у «безповітряному просторі», а, навпаки, знаходиться у зв’язку з необхідними інститутами. Наприклад, державна влада – є похідною від держави, функціонує від його імені. Вона – державна влада – породжена визначально владою багатонаціонального народу, який являє собою відносно автономний інститут конституційного ладу.

У аналогічному ракурсі, розглядає Р. Б. Булатов, і муніципальну владу. Муніципальна влада розуміється ним як влада муніципальних спільнот, об’єднаних правом в інтересах та загальної користі людей в рамках юрисдикції муніципальної влади. Дана форма влади є породженням влади населення муніципальних спільнот та є відносно автономним інститутом більш широкого поняття – муніципального ладу. Таким чином, муніципальна влада, подібно до державної, не існує сама по собі, а є продуктом більш ємкої та складної системи, яку він називає муніципальним ладом. Це не сукупно-конгломератна конструкція, тобто механічне поєднання деяких різнорідних елементів. Навпаки. Муніципальний лад є відносно автономною системою «регіонального», багатогранного характеру.

Далі Р. Б. Булатов стверджує, що досвід, який набуває муніципальна влада у процесі становлення, ставить нові проблеми перед наукою муніципального права, що об’єктивно змінює її вигляд – у напрямку від «самоврядницького» до реального, муніципального. А це, у свою чергу, знімає проблему «подвійного» підходу у дослідженні муніципального простору. Тим самим примножується зміст предмету муніципального права і як науки, і як самостійної галузі в системі права
.
Нове бачення цілей, завдань, функцій, принципів, предмету та методів муніципального права формується у загальному контексті поглядів на системну організацію національної системи права, що змінюються під впливом різноманітних чинників. Так, муніципальне право формується під впливом різних чинників, які мають системний характер. До їх числа відносяться, зокрема, об’єктивні (економічні, політичні, територіальні, демографічні) та суб’єктивні (доктринальні, правотворчі, правореалізаційні, соціокультурні), внутрішні і зовнішні, загальні та спеціальні, позитивні і негативні тощо. Механізм факторного впливу на муніципальне право, поряд із загальними закономірностями розвитку, характерними для демократичних держав, відрізняється національно-державною специфікою та особливостями національної муніципальної традиції, що утворює передумови для зміцнення галузевої природи муніципального права.

Висновки. Отже, актуальність муніципального праворозуміння пояснюється наступними обставинами.

По-перше, в усі часи самими складними і заплутаними були та залишаються остаточно не вирішеними і понині проблеми муніципального праворозуміння і користування муніципальними правами. Справа в тому, що досі не визначена першооснова виникнення місцевого самоврядування, не визначено природу його взаємовідносин з державою та, в силу цього, не знайдені основи муніципального праворозуміння.

По-друге, на сучасному етапі муніципальне праворозуміння визначається з позиції правового інституту як одного з елементів методології праворозуміння, включаючи основні типи праворозуміння у світовій та вітчизняній юриспруденції.

По-третє, з’ясування сутності муніципального праворозуміння є передумовою розуміння загальних ознак муніципального права та його місця у системі права.

По-четверте, муніципальне праворозуміння складається з двох компонентів: суб’єкта праворозуміння та об’єкта праворозуміння. Суб’єктом праворозуміння є конкретний громадянин, що володіє мінімальним муніципальним правовим світоглядом або юрист-практик, який має достатній запас знань про право та місцеве самоврядування, здатний застосовувати і тлумачити правові норми, чи вчений-правознавець, що володіє сумою історичних і сучасних знань, здатний до інтерпретації не тільки норм та практики муніципального будівництва, але і принципів муніципального права та місцевого самоврядування, що володіє визначеною методологією муніципально-правового дослідження. Об’єктом муніципального праворозуміння може бути система права конкретного суспільства, муніципальне право як галузь права, інститут муніципального права, окремі муніципально-правові норми і в цілому доктрина муніципалізму.

розділ 6
муніципальні традиції в системі

сучасного муніципалізму

Місцеве самоврядування, діяльність його органів та посадових осіб насамперед знаходить своє вираження у регулюванні життєдіяльності територіальної громади, вирішенні питань місцевого значення. Дана життєдіяльність різноманітна. Вона включає місцеві питання соціально-економічного, політичного, духовно-культурного й екологічного значення тощо. Тому, однією з передумов формування дієздатних територіальних громад, створення повноцінної системи місцевого самоврядування та реалізації різнопланових місцевих інтересів є визначення сфери відання місцевого самоврядування, у тому числі й у першу чергу в аспекті їх самодіяльності, самоорганізації, саморегулювання тощо.

Слід зазначити, що кожна держава визнає за територіальними громадами та утворюваними ними самоврядними структурами повноваження з урахуванням своїх національних, історичних, культурних та інших традицій. Адже соціально-правова якість місцевого самоврядування залежить не тільки від нормативних вимог правової дійсності й óбразів майбутнього, але й багато у чому від сформованих у процесі історичного розвитку національної державності уявлень народу про найкращі способи устрою місцевих справ, його усталених практик муніципальної демократії, тобто, власне кажучи, від змісту національної муніципально-правової традиції, яка викристалізувалася у практичному бутті національного характеру
.
Очевидно, що традиції місцевого самоврядування старіші за традиції державності. Вони в тій же мірі, якщо не в більшій, є джерелом правових відносин, соціальним простором генезису права, що робить традиції місцевого самоврядування цікавим, хоча багато у чому недооціненим в цьому плані, об’єктом теоретико-правових, історико-правових та муніципально-правових досліджень. Сьогодні це особливо актуально, коли в умовах глобалізації радикально змінюється матерія правових відносин та сфера пошуку інноваційних форм, моделей, смислів правовідносин починає поступово зміщуватися із сфери державності в сферу місцевого самоврядування.

Визнання державою цього природного права територіальних громад має суттєве значення у процесі формування комплексу питань місцевого значення які, власне кажучи, являють собою особливий компетенційний вимір самостійності місцевого самоврядування та одну з основних телеологічних детермінант визнання та гарантування права територіальної громади на місцеве самоврядування в цілому. Адже 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
.

Слід зазначити, що проблема муніципальних традицій та в цілому традиційності у місцевому самоврядування та муніципальному праві ще не була предметом ґрунтовних наукових досліджень. Здебільшого означені питання висвітлювалися у працях зарубіжних вчених. У цьому плані можна назвати праці лише таких дослідників, як А. А. Джагарян і Н. В. Джагарян
, які у своїх публікаціях розглядають муніципально-правову традицію як соціогенетичний фактор установлення й реалізації конституційної моделі місцевого самоврядування, та М. С. Шайхуллін
, який порушує актуальні питання диференціації й ідентичності традицій місцевого самоврядування та їх зіставлення з традиціями муніципальної влади у Російській Федерації та її суб’єктах, в інших країнах СНД.
У працях вітчизняних вчених ці питання розглядалися доволі опосередковано, що актуалізує необхідність вивчення та глибокого дослідження цієї тематики не тільки з науково-теоретичної точки зору, а й у контексті формування в Україні інститутів конституціоналізму і муніципалізму, проведення муніципальної реформи та з позицій практичної доцільності втілення муніципальних традицій у правотворчу діяльність і правозастосувальну практику органів державної влади та місцевого самоврядування.

Актуальність цієї проблеми обумовлена тим, що традиції та їх врахування у процесі вирішення питань місцевого значення, є однією з ключових ознак, які визначають конституційно-правову природу місцевого самоврядування територіальних громад як одного з ключових інститутів громадянського суспільства та сучасного конституціоналізму.

Традиції є складним та невід’ємним елементом соціуму, що самоорганізується, насамперед територіальної громади, способом накопичення життєво важливих для цього суб’єкта місцевого самоврядування владно-правових моделей поведінки та взаємовідносин. Саме у традиціях, виявляються історичні, національно-культурні, соціально-економічні та інші особливості здійснення місцевого самоврядування, тобто такі елементи, які є типоформуючими чинниками конкретних муніципальних явищ та процесів (територіальних громад, муніципального статутного права, місцевої публічно-самоврядної влади тощо), а з іншого – їм властиві механізми контролю та трансляції унікального соціально-правового та етнополітичного досвіду, який обумовлює специфічний тип конкретного муніципально-правового простору. По суті, традиція є формою фіксації способу (образу) життя тієї чи іншої соціальної групи, територіальної громади зокрема.
З метою розкриття сутності муніципальних традицій та з’ясування їх значення у процесах формування реального місцевого самоврядування та становлення муніципального права доцільно звернутися до таких понять, як «спосіб (образ) життя», «звичай», «ритуал», «церемонія», «обряд», «традиція» тощо.
Так, спосіб (образ) життя – багатопланове поняття: це і певні духовні цінності, і форма економічних та соціальних відносин, і те, що називається стилем життя. Категорія «спосіб (образ) життя» широко використовується представниками різних дисциплін, так чи інакше пов’язаних із громадським та культурним життям людей, – права, економіки, соціології, історії, культури тощо, та позначає організаційну єдину систему процесів та явищ життєдіяльності людей у суспільстві. Способи утворення цих процесів та явищ визначаються природно-географічними, соціальними та культурними умовами, з одного боку, та індивідуальними (особистими) характеристиками представників різних соціокультурних груп, з іншого. Поняття «спосіб (образ) життя» відображає повсякденне життя людей та сприяє виявленню відносин, типових індивідуальних характеристик життєдіяльності різних людей у певних галузях культури.

Таким чином, зміст способу життя визначається тим, як живуть люди, чим вони зайняті, яка діяльність та які відносини заповнюють їх життя. Слід, спосіб (образ) життя – це динамічний суспільно-культурний «портрет» всіх членів суспільства через процеси життєдіяльності в різних умовах.

При визначенні категорії «спосіб (образ) життя» важливо підкреслити такі поняття, як «уклад життя», «рівень життя», «якість життя», «стиль життя» та «стандарт життя», які розкривають зміст вказаної категорії в різних обставинах та на різних рівнях культурологічного аналізу (наприклад, уклад життя характеризує конкретні історичні, соціальні, економічні та політичні аспекти культур).

Так, на основі зазначеного С. В. Сртлян формулює наступне визначення способу (образу) життя, під яким пропонує розуміти систему форм індивідуальної, групової та суспільної життєдіяльності людей, яка відрізняється цілісністю та відносною постійністю свого існування та характеризує типові особливості їх мислення та поведінки у побутовій, професійній, громадсько-політичній та соціокультурній сферах
.

Як вказує А. Д. Чеботкова, образ життя дає можливість комплексно, у взаємозв’язку розглядати основні сфери життєдіяльності людей: їх працю, побут, громадське життя та культуру, виявляти причини їх поведінки (стиль життя), обумовленої укладом, рівнем, якістю життя. Тому, на її думку, образ життя – це усталена форма життєдіяльності певних територіальних спільнот, обумовлена специфікою навколишнього простору, а також досягнутим ступенем якості та рівня життя в конкретних умовах та на конкретному етапі розвитку.

Як справедливо зазначає А. Д. Чеботкова, категорії «якість життя» та «образ життя» пересікаються. Але якість життя – це категорія, за допомогою якої дається кількісно-якісна оцінка тієї частини способу життя, яка тіснішим чином пов’язана з повсякденним економіко-соціально-біологічним життям людей, по суті «переплітається» з нею (екологічна ситуація, рівень розвитку соціальної інфраструктури). За допомогою категорії «якість життя» можна проаналізувати, якого рівня добробуту, соціального та духовного розвитку досягла людина (певна спільнота людей) на певному відрізку часу, наскільки вона задоволена цим рівнем, наскільки гармонічно при даному рівні розвитку співіснують внутрішній світ людини та її оточення. В той же час при розгляді способу життя дається інтегральна характеристика того, як, яким чином, яким способом протікає життя людей в тій чи іншій вузькій сфері діяльності і в цілому, в сукупності
.

Аналіз поглядів дослідників територіальних особливостей якості та способу життя вказує, що генералізована модель аналізу образу життя включає в себе наступні елементи:

– роль трудової діяльності та географічного середовища у формуванні способу життя населення;

– розселення населення та планування структури поселень, яка включає до свого складу характер розселення, види забудов, трудові та соціальні відносини у громаді та сім’ї;

–  національний склад та етнічний колорит відповідної спільноти;

– побутова та культурна спадщина відповідної спільноти: харчу-вання, сімейний побут, народні вірування та обряди, мова спілкування, духовна культура, які безпосередньо формують уклади життя – від господарського до інтелектуального рівня;

– типи природокористування, сформовані багатовіковими національ-ними традиціями й етикою духовних установок;

– особливості демографічних процесів та ставлення до людського життя тощо.

Важливим моментом у процесі вивчення феномену муніципальної традиції є її співвідношення з поняттями «звичай» і «обряд». Так, у науковій літературі звичай розглядають, наприклад, у вигляді правил поведінки, які склалися в результаті їх фактичного багаторазового застосування, у вигляді таких норм, які є обов’язковими для суспільства багаторазового їх повторення.

Зокрема, звичай розглядається як «стереотипний спосіб поведінки, який відтворюється у певному суспільстві або соціальній групі й є звичним для їх членів»
 або як «соціальна норма, правило поведінки, що склалося у процесі співжиття людей у результаті фактичного його застосування упродовж тривалого часу». Звичай виникає з людським суспільством і є основною формою соціального регулювання поведінки членів громади за родового ладу. В основі звичаю лежать елементи суспільної необхідності, які на початкових етапах роблять його близькою до реальних потреб людей формою регулювання їхніх дій. Унаслідок багаторазового повторення звичай закріплюється у побуті і свідомості окремої соціальної групи чи всього суспільства
.
Наведемо й інші визначення. Так, в одному з юридичних словників вказується, що звичай – це «правило або форма поведінки, в якій закріплене те, що складалося в результаті тривалої суспільної практики. Дотримання звичаю забезпечується заходами суспільної дії. Якщо звичаї отримують визнання держави і забезпечуються його примусовою силою, то стають правовими звичаями
.
Васянович О. А. доводить, що звичай – це «соціальна норма, що була визнана суспільством авторитетним її сприйняттям як корисна, необхідна, покликана, вирішувати різноманітні розбіжності у житті, побуті; шляхом одноманітного її застосування протягом тривалого часу без змін та закріплена законодавцем на державному рівні; як норма права для захисту інтересів певного суспільства, гарантування виконання прав та обов’язків шляхом встановлення визначеної юридичної санкції
.
Рене Генон з цього приводу стверджує, що все відноситься до традиції з необхідністю містить в собі «понад-людський» («supra-humain») елемент. Звичай же, навпаки, є чимось суто людським, або унаслідок виродження, або вже за самим своїм походженням. Ці два випадки слід розрізняти: у першому йдеться про ті речі, які колись могли володіти глибоким сенсом і інколи навіть носити достовірно ритуальний характер, але втратили його внаслідок втрати внутрішнього зв’язку з традиційним цілим, перетворившись на «мертву букву» і «забобон» в точному сенсі цього слова. Звичаї не дивлячись ні на що, все ж ще є залишками того, що колись мало традиційний характер – і тому вони не створюють враження чогось абсолютно профанаційного
.
Вказується, що звичай характеризується локальною замкненістю (поширений лише в певній групі); проте він охоплює всіх членів групи, й лише в цьому проявляється його «загальнообов’язковість». Звичай може називатися лише у випадку його визнання «всіма» – не тільки певною групою, але принаймні певним регіоном
.
У свою чергу, обряд – це «встановлений звичаєм або у правовому порядку ритуал, пов’язаний з побутовими традиціями або релігійними віруваннями. Як термін у давньоруському літописанні «обряд» застосовується переважно у значенні договору, порядку «обрадь положити», тобто укласти договір
.
Фахівці вказують, що обряд – це сукупність умовних, традиційних дій, позбавлених безпосередній практичній доцільності, але службовців символом певних соціальних стосунків, формою їх наочного вираження і закріплення
.
Поняття «обряд» не слід змішувати з ширшим поняттям «звичай», що означає не лише символічні, але і всякі дії, що взагалі повторюються і встановлені традицією.

Щодо поняття «церемонія», то це «послідовність дій, що мають символічне значення і присвячених відзначенню (святкуванню) яких-небудь подій або дат. Функція цих дій – підкреслити особливу цінність подій, що відзначаються, для суспільства або групи»
.
Щодо поняття «ритуал», то, як зазначає В. П. Горбатенко, – це «сукупність обрядів і порядок обрядових дій у правовій, політичній, релігійній, дипломатичній чи іншій сфері людської діяльності; історично зумовлена форма втілення елементів звичаєвого права, складної символічної соціальної поведінки, що відображає певні культурні особливості взаємозв’язки». До найважливіших функцій ритуалу належать: нормативно-регулятивна, яка дозволяє впорядковувати дії людей у соціально складних ситуаціях, утримувати соціальну практику в нормативних рамках; функція культурної спадкоємності, яка забезпечує сув’язь з духовним досвідом минулого, зміцнюючи соціальні зв’язки між різними поколіннями; соціалізуюча, що дає змогу індивіду й соціальним групам адекватно діяти в різних ситуаціях – в умовах переходу з одного соціального стану в інший, набуття нового статусу
.
Також, як вважає, В. М. Нечипуренко, ритуал має культурне походження і виконує три функції: а) заборони боротьби між членами групи, б) утримання їх в замкнутому співтоваристві; в) відмежування даного співтовариства від інших груп; г) стримує агресію й об’єднує групу
.
Аналіз зазначених понять дозволяє зробити висновок, що усі вони пов’язані один з одним відношенням тотожності і відмінності. Збіг їх полягає в тому, що всі вони служать вираженням загального, того, що повторюється протягом тривалого часу, масового, є стереотипними способами поведінки і передаються від покоління до покоління. Проте поняття «традиція» є глибшим і ємким і включає смислове навантаження останніх.

На відміну від традиції, звичай діє лише у певних сферах суспільного життя і є виявом неухильного дотримання зразків минулого. Обряд є лише різновидом звичаю, символом певних суспільних відносин тоді як звичай може бути і засобом практичного перетворення та використання різних об’єктів.

Аналіз наукової літератури показав, що існує певна складність при концептуалізації поняття «традиція». Це пов’язано з тим, що, по-перше, традиція вивчається безліччю гуманітарних дисциплін, при цьому кожна наука здійснює дослідження традиції досконало самостійно, не користуючись досягненнями інших наук. Наприклад, етнографи описують і систематизують звичаї, обряди, повір’я різних народів; філологи вивчають усну народну творчість, що передається з покоління до покоління, створюють вчення про стилі і жанри літератури, про дотримання канонам або літературній традиції; у філософії наука говорить про парадигми; в лінгвістиці – про норми мови; в психології і соціології про поведінку людей в нормах і шаблонах, яким вони слідують тощо
.
Так, Е. Шацький умовно визначає два полюси, довкола яких концентруються уявлення про традицію. На одному з них традиція представлена як щось архаїчне, відстале, застаріле, консервативне, таке, що заважає сучасному розвитку культури, на іншому – традиції виступають як ідеал, абсолютна цінність, що вимагає серйозних зусиль по підтримці, відновленню, реанімації. Очевидно, що і для тієї і для іншої позиції характерне яскраво виражене ціннісне відношення до феномену традиції. Проте для наукового осмислення традиції парадигма «оцінювання» виявляється малопродуктивною. За панування буденних вистав питання про те, яке ж місце займає традиція в сучасній культурі в цілому і в окремих її пластах, залишається відкритим
.
Відношення ж до традиції може відрізнятися залежно від того, як трактується зв’язок між минулим і сьогоденням. У першому випадку, традиція сприймається як якісь релікти, як специфічні «згустки», «ущільнення» минулого в сьогоденні. В іншому випадку, минуле усвідомлюється як завжди присутнє в сьогоденні, як постійно в нім що відтворюється. І в цьому випадку, традиція розуміється як невід’ємна сторона існування соціуму, як щось універсальне і незалежне від часу. Переважання буденного розуміння традиції (навіть у певних наукових кругах) пов’язане, в першу чергу, з тим, що саме поняття «традиція» має досить широке мовне «поле сенсу», яке відбите в різних тлумачних словниках.
Наведемо приклади:

– «Традиція – 1. Те, що перейшло від одного покоління до іншого, що успадковане від попередніх поколінь (наприклад, ідеї, погляди, смаки, образ дій, звичаї). 2. Звичай, сталий порядок в поведінці, побуті»
;

– «Традиція – 1. Звичаї, норми поведінки, погляди, смаки тощо, які історично склалися і передаються з покоління в покоління. Сталий порядок, неписаний закон в поведінці, побуті, звичай. Звичаєва норма, що закріпилася, до чогось. 2. Усна передача яких-небудь історичних відомостей, віддання (у перекладі з лат. traditio – передача, віддання, стала відвіку думка, звичка)»
.
У даних визначеннях зафіксовані важливі для розуміння традиції моменти: 

– процесуальний, пролонгований характер (від покоління до покоління, від минулого до сьогодення);
– субстанціональний, змістовний аспект традиції (звичаї, норми і так далі); 

– інструментальні особливості традиції, які найменше відбиті в словникових визначеннях (усний спосіб трансляції).

Проте словникові визначення традиції діють на досить вузькому просторі народної, буденної (побутової) культури, оскільки в них практично відсутнє уявлення про традицію як певну універсальну характеристику культури в цілому. Отже, й інструментальний вміст традиції в цих визначеннях звужений, зведений до усної передачі. Але ж коли йдеться про сучасну культуру, не можна виключати інші інструменти (наприклад, освіта, засоби масової інформації).

Правда, в цьому випадку має місце ускладнений варіант передачі традиції, який носить швидше потенційний характер. За допомогою освіти, ЗМІ людина отримує первинні знання або інформацію про традицію. Проте опанування знання про традицію ще не означає опанування самої традиції. Первинний інформаційний поштовх може привести, а може і не привести до того, що якась традиція стане частиною життя людини
.
Варто проаналізувати поняття традиція в гуманітарному аспекті. По-перше, традиція може трактуватися широко, як певна фундаментальна універсальна характеристика, дія якої поширюється в дуже широких тимчасових і просторових межах. Така традиція може охоплювати цілу історичну епоху, цивілізацію, регіон і визначати собою конкретний тип культури (наприклад, середньовічна культура, культура Ренесансу). В цьому випадку традиція і тип культури розуміються як тотожність, і відправними точками для їх зародження, трансформації, смерті стають потужні історичні імпульси. Вони можуть мати «точковий» характер в історії, конкретну дату (відкриття Колумбом Америки в 1492 р., прийняття християнства на Русі в 988 р.), а можуть розтягуватися в часі, набуваючи тривалого процесуального характеру, не маючи в своїй основі відомих історичних подій (наприклад, перехід від кам’яного віку до бронзового). Хоча очевидно, що коли ми говоримо про конкретні історичні події, в основі нової традиції, ми маємо на увазі, що вони є лише віхами, «карбами» на «дереві» людської історії і зовсім не означають одномоментної і стовідсоткової зміни пануючої традиції і відповідного нею типа культури
.
Існує інше, вужче розуміння традиції як деякої константи, яка відтворюється в певних групах. За такого розуміння традиція виявляється тотожній традиційній культурі даної групи в цілому або її окремим пластам. При цьому в традицію включаються всі традиційні елементи культури певного періоду. А все те, що має відношення до традиції, оцінюється як краще, справжнє, відвічне. Найяскравіше це виявляється у працях фольклористів і мистецтвознавців. Якщо ж розглядати визначення традиції на теоретичному рівні, то слід зазначити, що сучасні наукові визначення поняття «традиція», безумовно, увібрали в себе те, що напрацьоване в мовній практиці. Проте рівень узагальненості в них інший
.
На сьогоднішній день серед учених-соціологів, філософів, культурологів проведена серйозна робота з наукового аналізу традиції, що дозволяє розкрити цей феномен цілісності і різноманіття зв’язків, визначити реальне місце традиції в житті соціуму і, одночасно, – місце поняття «традиція» в системі методологічного інструментарію наук про культуру і суспільство. Аналіз різних визначень поняття «традиція» дозволив виділити два основні підходи до розуміння даного феномену в сучасній науці. Перший підхід розглядає традицію як якийсь елемент (об’єкт) соціальної або культурної спадщини. За другого підходу традиція сприймається як своєрідний процес, механізм функціонування культури і комунікації між людьми. До основних представників першого підходу можна віднести наступних авторів:
– Штомпку П., який проводить тотожність між традицією і спадщиною і розглядає традицію як «сукупність тих об’єктів і ідей, витоки яких кореняться у минулому, але які можна виявити в сьогоденні»
;
– Шилза Е., на думку якого, традиція – «це просто товар, те, що минуле передає або віддає майбутньому»
;
– Андрушенко Т. І., яка вважає традицію «інтегрованою частиною культурної спадщини, що передається від покоління до покоління. Охоплює комплекс ідей, поглядів, відчуттів, цінностей, звичаїв, обрядів і є своєрідним стрижнем культури, головним джерелом її розвитку»
;
– Маркаряна С. Е., що розуміє під традицією «виражений в соціально організованих стереотипах груповий досвід, який шляхом просторово-часової трансмісії акумулюється і відтворюється в різних людських колективах» та інші
.
До представників другого підходу можна віднести: 

– Захарова А. В., що розглядає традицію як явище в соціальній комунікації і певну форму спілкування людей
;
– Власову В. Б., яка визначає традицію як «особливий соціальний зв’язок індивідів і груп в суспільстві, специфічний зміст якої полягає у відтворенні з покоління в покоління певних змістовних формалізмів дії і вистави, що фіксують накопичений соціальний досвід і промовців регулятивними принципами освоєння нових умов і завдань діяльності»
;

– Сичеву Л. С., Биченкову І. А., які пропонують розглядати традицію в рамках теорії соціальних естафет і визначають її як «соціальний куматоїд», тобто особливий спосіб зберігання і передачі соціального досвіду, що переміщається від людини до людини, або від покоління до покоління, або особливий механізм соціального спадкоємства, який за способом свого існування нагадує хвилю, що переміщається по поверхні водоймища, хоча вся маса води горизонтально не переміщається
;
– Леваду Ю. А., на думку якого, традиція – це «механізм відтворення соціальних інститутів і норм, при якому підтримка останніх обґрунтовується, узаконюється самим фактом їх існування у минулому»
.
У цілому дані підходи не суперечать, а доповнюють один одного, і їх необхідно розглядати у взаємозв’язку. Синтетичне об’єднання зазначених підходів дозволяє розглядати традицію як механізм відтворення соціальних інститутів і норм, який виражається і виявляється у вигляді певних групових стереотипів поведінки протягом довгого часу шляхом передачі від покоління до покоління.

Подібний погляд на визначення поняття «традиція» дає можливість всесторонньо досліджувати даний феномен, детальніше вивчати його природу, механізми виникнення і функціонування, а також взаємозв’язок з іншими соціальними феноменами.

Розглянувши зміст зазначених вище понять, можна зробити висновки:

· найвужчими й такими, що мають чітку регламентацію, можна вважати ритуал і церемонію, ці явища майже збігаються;
· ширшим поняттям є обряд;
· ритуал і церемонія можуть бути лише частиною обряду;
· на відміну від перших, обряд не має такої чіткої регламентації, дозволяючи певну свободу дій, хоча й у певних межах;
· ритуал і церемонія все ж таки мають більш офіційний статус;
· звичаї, традиції лежать у дещо іншій площині;
· традиції обумовлюють багато явищ культурного простору, включаючи звичаї;
· будь-який звичай є традицією. Однак їх відмінність не означає ігнорування чи недооцінювання міцного зв’язку, що існує між ними. Зв’язок цих понять виявляється впродовж людської історії, відповідно в аспекті місцевого самоврядування складають методологічну основу муніципальної традиції.

Говорячи власне про муніципальні традиції, зазначимо, що вони безпосередньо впливають на нормативний порядок, що конституює інститути місцевого самоврядування, забезпечує їх функціонування та перспективний розвиток. Виступаючи іманентною складовою самоорганізації територіальних громад, способом накопичення життєво важливих владно-правових моделей поведінки й взаємовідносин, традиція є фактором формування специфічних (оригінальних) типів соціальних явищ та забезпечує відповідність конкретно-історичних форм громадської свідомості, соціальних установ і практик тій системі базових соціально-правових цінностей, особливому цивілізаційному коду державно-правового виміру і структурування (організації) соціального простору, що сформувався у даному соціокультурному й етнополітичному контексті. Відповідно, інститути місцевого самоврядування як феноменологічні фіксації еволюції державно організованого суспільства і його муніципального розвитку є похідними від дії культурно-правових регуляторів. Тому кожне суспільство прагне до формування і реалізації тих концепцій і моделей місцевого самоврядування, які є оптимальними з точки зору його історичного досвіду, традицій і правової культури.

Традиція місцевого самоврядування акумулює у собі ціннісний досвід муніципального ладу народу і його складових – територіальних громад. У цій якості вона утворює свого роду соціонормативну матрицю муніципального розвитку, на якій під впливом конкретно-історичних умов, національних потреб, інтересів і цілей формується конституційна модель місцевого самоврядування та муніципальне законодавство. З цього випливає колосальне онтологічне, гносеологічне (епістемологічне), аксіологічне, телеологічне і праксеологічне значення муніципально-правової традиції, яка як форма буття муніципального права забезпечує цільове орієнтування суб’єктів правотворчості (як на рівні законопроектування і законотворення, так і підзаконної, насамперед, муніципальної статутної правотворчості), виступає для них джерелом формалізації муніципальних норм, а також критерієм оцінки їх рішень.
Незважаючи на достатньо пасивний та суперечливий розвиток місцевого самоврядування в цілому, так і муніципального нормотворення зокрема (як на рівні законодавчого оформлення конституційної моделі місцевого самоврядування, так і у формі муніципальної статутної нормотворчості), вітчизняна практика втілення муніципальних традицій у правотворчу діяльність і правозастосувальну практику органів державної влади та місцевого самоврядування набагато випереджає науково-теоретичне осмислення муніципальної традиції як ідеї.

Так, прикладом статутного закріплення муніципальних традицій та історичних і етнокультурних особливостей міської територіальної громади є Статут територіальної громади міста Новоград-Волинського, у ст. 1 якого особливо підкреслюється, що місто Новоград-Волинський є батьківщиною видатної поетеси Лесі Українки, а також те, що сучасна назва міста існує з 5 липня 1795 року, а стара назва Звягель – 1257 року, про що підтверджує перша літописна згадка
.

У Статуті територіальної громади міста Южноукраїнська не тільки вказується, що цей документ прийнято «з метою урахування історичних національно-культурних, соціально-економічних, інших особливостей місцевого самоврядування в м. Южноукраїнську та усвідомлюючи свою відповідальність за долю міста, збереження і примноження його досягнень і традицій, спираючись на славетну історію міста», але й зазначаються відповідні місцеві особливості, зокрема, те, що саме «внаслідок перебування поблизу етнічної межі східних слов’ян та східних романців у складі різних держав місто набуло характеру багатонаціонального, багатокультурного і багатоконфесійного центру, в якому мирно співіснують і взаємодіють численні національні групи, мови, культури і віросповідання»
.

Статут територіальної громади міста Косова, як вказується у його преамбулі, було прийнято «спираючись на багатовікову історію, як міста національно-визвольних змагань українського народу, духовного і культурного центру Косівського району»
.

У Статуті територіальної громади міста Шаргород, прийняття якого обумовлене «історичними, географічними, національно-культурними, соціально-економічними та іншими особливостями», доволі детально описується історія міста, особливості його географічного розташування, деякі особливості економічного потенціалу, пов’язані із земельними ресурсами територіальної громади (ст. 2 Статуту)
.

Також, враховуючи «вікові історичні, національно-культурні та соціально-економічні традиції місцевого самоврядування у місті» було прийнято Статут територіальної громади м. Волноваха, хоча у самому статуті ці особливості не відображені
.

Варто зазначити й те, що згідно ст. 22 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 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.
У цьому плані оригінальним з позиції досліджуваної проблематики є сюжет герба територіальної громади міста Люботина, в якому втілено ідею відображення історичних та природних особливостей цього міста. У частині третій ст. 6 Статуту територіальної громади міста Люботин зазначається: «Яблуко та груша символізують історичне зайняття мешканців міста садівництвом. В 18 та 19 століттях сушені люботинські груші славилася далеко за межами Харківської губернії. Срібні молоток і штангенциркуль навхрест є залізничними символами і вказують на важливе значення в розвитку міста  Люботинського залізничного вузла. Зелені дубові листки з жолудями – це передусім символ витривалості, сили, мужності, багатства, глибокого коріння та духовного відродження. Вказують на гордість міста – люботинські дубрави»
.
Цікавим є опис герба села Великий Хутір: це офіційно визнаний символ села, який у знаковій формі відображає його історичні традиції та особливості сьогодення. Герб Великого Хутора являє собою зображення гербового щита обрамленого жовтою позолотою і розділеного по діагоналі надписом «Великий Хутір». Верхню частину щита прикращає золотий тризуб, який є офіційним символом Української держави. У лівій верхній частині герба міститься римська цифра XVII, яка вказує на час заснуваня села – 17 століття. Трохи нижче від неї на синьому полі зображено символ влади – булаву, яка вказує на те, що село було адміністративним (волосним) центром, а також три символічні вітряки, які говорять про те, що раніше у Великому Хуторі було розвинене млинарство, а основним зайняттям його мешканціва було і залишається хліборобство. На це вказують і три симовлічні колоски, розташовані у нижній правій частині герба на зеленому полі. Терези, зображені над ними говорять про те, що село було значним торгівельним центром, у якому щороку проходило кілька ярмарків. Ще одним важливим елементом герба Великого Хутора є два мальтійські хрести, які вказують на те, що в селі сповідувалися християнські традиції і на його територіїї діяли дві церкви
.

Процитуємо й доволі розгорнутий, але вельми оригінальний опис герба територіальної громади міста Бориспіль, наведений у ст. 1.1.10. Статуту територіальної громади міста Бориспіль: «Герб територіальної громади представляє собою стилізований щит у вигляді старовинного пергаменту з датою в нижній частині 1015 – рік вбивства князя Бориса. Колір щита – малиновий, що вказує на козацьку добу міста, яка суттєво вплинула на соціальний стан його жителів, особливо за часів кріпацтва. Герб виглядає як частина міського муру з ворітьми. У верхній частині – бійниці як символ оборонного значення муру. Нижня частина – обрамлена ковелем, який характерним орнаментом обплутав княжий меч (зброя рядових воїнів не прикрашалася) і є символом княжої доби за часів якої виникло місто. Неоголений меч, обвитий ковелем, є символом зброї, що довгий час не використовувалась та може бути використана лише для оборони. Хлібні колоски вказують на землеробство – основне заняття місцевих жителів. Літак, що пролітає через міські ворота – символ повітряних воріт держави, на що вказують кольори державного прапора. Частина приміщення аеровокзалу, випущені шасі літака – признаки наявності терміналу аеропорту «Бориспіль», завдяки якому місто Бориспіль знане в усьому світі. Над міською стіною елемент ще одного об’єкту міста, що зустрічає гостей – храму Бориса і Гліба як символ духовного відродження та належності більшості жителів міста до православного Християнства. Контури міського муру щита обрамлені золотом як символом достатку. Навколо щита розташовано віночок із срібних щитів гербів сіл, які оточують місто та утворюють адміністративну одиницю – район з назвою міста. Багато жителів міста – вихідці з цих сіл»
.

Доволі ілюстративними є й положення Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ», який за своїм змістом не тільки «визначає спеціальний статус міста Києва як столиці України, особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у місті відповідно до Конституції  України та законів України» (преамбула Закону), а унормовує статус Києва як духовного, культурного, історичного, науково-освітнього центру України (п. 3 частини другої ст. 1 Закону) та відносить до числа столичних функцій «здійснення заходів щодо збереження та відновлення пам’яток історії, культури, релігії, архітектури та містобудування, заповідних та природних зон і ландшафтів, що мають національне значення» (п. 5 частини першої ст. 4 Закону).

Традиції конкретної територіальної громади можуть включати 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. Ці рівні та характеристики об’єктивно можуть (а в умовах розвинутого місцевого самоврядування – повинні) втілюватися у процесах локального статутного нормотворення, усебічно закріплюватися як у статутах територіальних громад, так і положеннях, які додатково розвивають їх зміст (наприклад, положення про місцеву символіку, про почесного громадянина міста тощо).

На думку російського дослідника 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
.

Щодо традицій у праві, у тому числі й процесах правотворення та нормопроектування на локальному рівні, слід зазначити, що вона виражається у наступництві правової культури, в т. ч. джерел права, правових принципів, правової термінології тощо. Динаміка зв’язку традиційності й новаторства у праві проявляється в ідеях правової аккультурації (засвоєння і використання правових цінностей, норм, інститутів, процедур, рішень, форм і видів юридичної діяльності інших правових культур, правових систем, правових сімей), правонаступництва, оновлення (модернізації права, правових реформ) тощо
.

У цьому плані, статути територіальних громад – це яскрава ілюстрація такого наступництва, враховуючи що саме з появою статутів (хартій) міст пов’язують виникнення передвісника сучасного місцевого самоврядування – комунального самоврядування в країнах Західної Європи в ході так званих «комунальних революцій» ХІ – ХІІ ст. Саме у цей період, коли відбувалися масові міграції сільських жителів у міста від кріпосного пригнічування, що усе більше посилювався, стрімко розвивалися міські вольності та у середньовічні міські статути вносилися знамениті фрази «Luft in der Städten frei mache» (міське повітря робить нас вільними) або «Kein Huhn fłiegt über die Mauern» (жоден півень не перелітає через міські стіни)
.

Такі юридичні документи були відомі в українських землях ще за часів магдебурзького права. Також, муніципальне статутне право активно та своєрідно, саме виходячи з муніципальних традицій, розвивалося не тільки у містах, які мали магдебурзьке права. Зокрема, достатньо прогресивне для свого часу законодавство про місцеве самоврядування, яке діяло на територіях, які входили до складу Російської імперії, створювало для цього певні умови.

У цьому аспекті цікавим та повчальним з точки зору сьогодення є досвід становлення та розвитку міського самоврядування у місті Одеса
. Незважаючи на те, що в Одесі й досі не прийнято власного статуту, усі з існуючих проектів муніципальних хартій міста характеризуються прагненням нормативно оформити саме місцеві традиції, відрізняючись від подібних документів інших міст своїм новаторським та демократичним духом, більшою чи меншою мірою відображаючи індивідуальність Одеси, особливості її історичного розвитку, культурні, соціально-економічні та інші місцеві особливості і традиції
.

Так, наприклад, у преамбулі проекту, підготовленого робочою групою щодо визначення переможця – наукової установи з розробки Статуту територіальної громади міста Одеси вказувалося, що цей документ ухвалюється «спираючись на матеріальний і духовний потенціал, створений попередниками, славетну історію європейського міста – історичного пам’ятника, порту, науки, освіти та культури, промисловості, курортно-рекреаційного відпочинку, центру розвитку та збереження національно-культурної спадщини всіх національностей». Також у цьому проекті містилися такі статті як «Загальні принципи та місцеві особливості, які обумовлюють прийняття Статуту територіальної громади міста Одеси» (ст. 2), «Історичні особливості, які обумовлюють прийняття Статуту територіальної громади міста Одеси» (ст. 3), «Культурні особливості, які обумовлюють прийняття Статуту територіальної громади міста Одеса» (ст. 4), «Етнічні особливості, які обумовлюють прийняття Статуту територіальної громади міста Одеса» (ст. 5), «Соціально-економічні особливості, які обумовлюють прийняття Статуту територіальної громади міста Одеса» (ст. 6).

Зокрема, у ст. 5 проекту «Етнічні особливості, які обумовлюють прийняття Статуту територіальної громади міста Одеса» не тільки зазначалося, що «прийняття Статуту міської територіальної громади міста Одеса обумовлено необхідністю забезпечення дотримання прав і свобод, забезпечення національної та культурної самобутності всіх членів унікальної територіальної громади міста, що складається з представників понад 100 національностей», а й закріплювалося, що «органи міської публічної влади міста Одеса зобов’язані всіляко сприяти діяльності національно-культурних об’єднань та організацій, створювати умови для вільного розвитку, використання і захисту мов і культур представників всіх національностей – членів територіальної громади міста. Врахування національно-культурних особливостей міської територіальної громади міста, забезпечення етнічної толерантності є обов’язковим в діяльності органів та посадових осіб міської публічної влади міста»
.

Саме ці та інші особливості ще на етапі ініціювання Статуту територіальної громади міста Одеси визначалися у якості основних критеріїв майбутнього статуту територіальної громади міста
.

У цьому контексті, хоча й оригінальною, але доволі дискусійною, була спроба закріпити окремі особливості одеської територіальної громади законодавчим шляхом. Так, у проекті Закону України «Про статус міст-героїв Одеса та Керч», внесеному народним депутатом України Л. Грачем, концептуальною основою якого було саме «правове визначення спеціального статусу міст-героїв Одеса та Керч з урахуванням історичних, національно-культурних, соціально-економічних та інших особливостей зазначених міст»
, не тільки описувалося, що «Одеса – місто на чорноморському узбережжі України, найбільший морський порт в країні, місто обласного значення, центр Одеської області», та вказувалося, що «у 1965 р. за видатні заслуги перед батьківщиною, масовий героїзм, мужність і стійкість, проявлені у розгромі фашистських військ при визволенні міста, Одеса в числі перших з країн колишнього СРСР стала містом-героєм. Місту були вручені орден Леніна і медаль «Золота зірка», а й пропонувалося закріпити, що спеціальний статус міста-героя Одеси обумовлений особливостями історичного та культурного розвитку, наявністю на території міста Одеси великої кількості унікальних пам’яток історії, культури, релігії та архітектури, що мають загальнонаціональне значення (ст. 1 проекту). При цьому у ст. 11 вказувалося, що положення даного закону є підставою для розробки Уставу (так у тексті проекту – авт.) територіальної громади міста-героя Одеси (так саме, як і міста-героя Керчі)
.

У цьому плані, питання про правові традиції у цілому та муніципальні традиції зокрема, їхню специфіку й використання має безпосереднє відношення до існуючих національних правових систем, їх входження у різні правові сім’ї, що особливо відчувається у контексті становлення національної моделі місцевого самоврядування, вплив на ключові інститути якої мають як національні традиційні форми самоорганізації населення та властиві їм акти безпосереднього народовладдя (наприклад, такі форми діяльності територіальних громад як загальні збори, зібрання й сходи місцевих жителів, громадські слухання й місцеві ініціативи, які були традиційними у періоди вічової демократії, магдебурзького права або козаччини), так і романо-германська система, вагоме місце серед джерел якої займає насамперед закон, а також англосаксонська система місцевого самоврядування, пріоритетність у якій значною мірою віддається прецедентному та статутному регулюванню. Тому, слід погодитись з Ю. М. Оборотовим, який вважає, що врахування власних правових традицій стосовно правової системи України є важливим у зв’язку з використанням запозичених правових інститутів, цінностей і норм
, що є доволі важливим не тільки у контексті інституціоналізації та конституювання національної муніципальної моделі та формування муніципального права як галузі права, а і процесі становлення сучасного конституціоналізму в Україні.

Як справедливо доводить О. С. Шейко, суспільство створює традиції за допомогою особистості та для її блага, тобто сприяє орієнтації людини на взаємодію з іншими людьми. Тому, суспільство зацікавлене в процесі спрямованої соціалізації особистості в залученні до традицій (за рахунок дії механізму соціальної пам’яті) для створення умов адекватного сприйняття, розуміння й застосування соціального досвіду на практиці у всіх видах спілкування: комунікації, інтеракції та перцепції. Для забезпечення буття особистості в соціумі вкрай важливо формування чітких уявлень по відношенню до традицій, що корелюють із реальною дійсністю. Автентичність традицій, їх відповідність об’єктивним умовам соціального розвитку, є головним фактором формування особистісної та суспільної самоідентифікації і самовизначення як в історичному контексті та сучасній життєдіяльності, так і по відношенню до майбутніх перспектив
.

Тому, враховуючи те, 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, вважаємо, що однією з ключових ознак реального та дієздатного самоврядування територіальних громад та його нормативної моделі є здатність до віддзеркалення особливостей історичного розвитку відповідної територіальної громади, культурних, соціально-економічних та інших місцевих особливостей і традицій. Ці традиції не тільки обумовлюють самобутність відповідної територіальної громади, ті інституціональні, етнополітичні та правокультурні умови, у контексті яких проходить життєдіяльність місцевих жителів, а і той обмежений соціально-моральним домінантом інструментарій (у тому числі й нормативно-правовий), за допомогою якого жителі як члени своєї територіальної громади та первинні індивідуальні суб’єкти місцевого самоврядування реалізують свої інтереси та потреби у ході вирішення питань місцевого значення.

Можна виділити наступні критерії, які розкривають сутність муніципальної традиційності, відмічаючи при цьому, що:

– традиційність базується на історичній об’єктивності, тобто на історико-культурний обумовленості політико-правових явищ, технологій та процесів. Тим саме традиційності не притаманні інтернаціональні та космополітичні позиції, оскільки в її фундаменті превалюють домінанти локально-територіальної самобутності, культурної своєрідності, охорони традиційних начал від руйнації інородних інновацій;

– ядром традиційності у місцевому самоврядуванні є відносно стійкий комплекс базисних світоглядних установок, систем оцінки політико-правової дійсності, конкретних місцевих потреб та інтересів. Традиційність несе у собі завжди позитивний життєвий досвід та позитивні форми організації соціально-політичного, етнокультурного та духовно-морального існування спільноти місцевих жителів, оскільки остання здійснює «відбір» традицій, зберігаючи та розвиваючи ті, які забезпечують найкращий, з точки зору геоюридичної та етнополітичної унікальності, муніципально-правовий стан локальної спільноти;

– сам сенс традиційного життя людини усвідомлюється не через апріорні, універсальні схеми історичного розвитку, а за допомогою знання, носієм якого є місцеве співтовариство;

– традиційними можуть бути не тільки способи дії, форми організації, оцінки, моделі відносин, технології, але і життєві ситуації, способи мислення та сприйняття оточуючої дійсності, які є звичними для даної територіальної громади;

– традиційність не виключає, а навпаки, передбачає інноваційну діяльність територіальної громади – пошук нових способів організації задоволення соціально-політичних потреб та інтересів, які не руйнують, а доповнюють традиційну організацію соціуму;

– традиційність у місцевому самоврядуванні – це якість суспільства, яка забезпечує взаємопорозуміння та об’єднання людей різних поколінь, статей, класів та інших соціальних груп, професій тощо, яке передбачає первинність культурних форм юридико-політичної організації життєдіяльності, інституціональною основою якої на певному етапі еволюції територіальної громади є муніципальна влада.

Ми переконані, що наведені риси традиційності значною мірою можуть відображатися як у законотворенні, так і, насамперед, процесі муніципального статутного нормопроектування та локального регулювання питань місцевого значення, як предметної основи статутів територіальної громади з метою врахування історичних, національно-культурних, соціально-економічних та інших особливостей здійснення місцевого самоврядування у конкретному селі, селищі або місті.

Дослідивши конституційну і муніципально-правову природу історичних, національно-культурних, соціально-економічних та інших особливостей і традицій, можна відмітити їх унікальну роль і значення не тільки у процесі становлення місцевого самоврядування в Україні, їх діалектичний взаємозв’язок із новаторством у муніципальному нормотворенні як внутрішнім фактором самоідентифікації, саморозвитку й самоорганізації територіальних громад, а й колосальний потенціал у контексті формування у людському співтоваристві відчуття громадянськості – однієї з тих базових, наріжних рис суспільства, які знаходяться у фундаменті соціуму, важливого фактора розвитку громадянського суспільства та іманентної складової системи конституціоналізму в сучасній Україні.

У цьому аспекті, 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
. 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
.

Звідси місцеве самоврядування є одним визначальних інструментів формування та функціонування громадянськості, маючи, у силу цього, колосальний потенціал 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. 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
.

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
.

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.
Розділ 7
Муніципальні правові установки: роль та значення у процесі формування соціальної активності особи в системі сучасного муніципалізму
Одним з вагомих чинників зародження муніципалізму, культивування, утвердження національної муніципальної традиції та зміцнення громадських, самодіяльних начал у локально-територіальному вимірі, на формування яких може вплинути держава, у тому числі й шляхом здійснення послідовної законодавчої політики, може стати наявність у суспільства та його членів відповідних стереотипів правових установок, які з часом стають нормою життя, орієнтиром у взаємовідносинах один з одним, владою, державою тощо.

Такого роду стереотипи правових установок особи істотно впливають на процеси цілепокладання не тільки в рамках правової діяльності, а й у всіх інших сферах соціального буття. У цьому плані має місце феномен типізації та селекції цілеутворюючих правових цінностей особи, що є одним з головних засобів орієнтації поведінки особи у відносинах з іншими людьми. При цьому правові цінності, що відповідають стереотипним установкам, мають домінуючий вплив не тільки на поведінку, але й активно впливають на культуру в цілому, і правову культуру зокрема. У повсякденній свідомості, як зазначається в сучасній літературі, культура постає як щось нормативне, як свого роду взірець, стандарт поведінки, внутрішньо притаманний кожній окремій людині і суспільству в цілому
.

У цьому плані, відповідні правові установки виступають вагомим чинником формування правосвідомості громадян, яка, як вказують дослідники
, являючи собою, насамперед, сукупність суб’єктивних елементів правового регулювання (ідей, теорій, емоцій, почуттів та, власне кажучи, правових установок) відображає ставлення людей до права, правового способу життя в системі правових знань, правових почуттів, переконань, вольових настанов, виробляє оцінку стосовно діючої в суспільстві правової теорії та юридичної практики, визначає можливі шляхи їх вдосконалення, виходячи з вимог природного права, загальнолюдських цінностей, прав і свобод людини та громадянина.

Мабуть не викликає сумнівів, що без цього виникнення, існування, розвиток інститутів муніципальної демократії та громадянського суспільства, а в силу цього, стабільність та функціонування конституціоналізму, немислимі. Адже правосвідомість – це, насамперед, духовно-ментальна та світоглядно-ідеологічна основа правової дійсності. Без неї будь-який правовий процес і інститут стають неможливими, юридичні акти бездіяльними
. Правосвідомість може виступати тією загальнозначущою основою, яка об’єднає суспільство на шляху підвищення ефективності функціонування інститутів громадянського суспільства в період його становлення
.
Для сучасної України, яка перебуває на перехідній стадії свого суспільно-політичного розвитку, з характерною для неї зміною базових ціннісно-нормативних орієнтацій, вивчення взаємодії правових установок та правових принципів громадянського суспільства має особливе значення. Успіхи модернізації, спрямованої, в тому числі, на утвердження цінностей права у всіх сферах суспільного життя, безпосередньо залежать від того, наскільки реформування відповідає основоположним ціннісно-нормативним орієнтаціям. Основні цінності правової демократії все більш активно входять до структури громадянського суспільства, правової свідомості та правового менталітету громадян України. Однак у сучасних умовах наявна стійкість системи цінностей і стереотипів менталітету та поведінки, які сформувалися в ході попереднього розвитку, насамперед, державно-патерналістський комплекс уявлень, вироблений звичкою жити та діяти в умовах розподільчої системи.

Подібна сукупність патерналістських установок, яка в сучасних умовах нерідко актуалізується в залежності від економічної та соціальної ситуації, входить у конфліктну взаємодію та протиріччя з принципами громадянського суспільства, ускладнює його формування, становлення сучасної правосвідомості та правової культури. Слід констатувати, що авторитарні та патерналістські традиції у нашому суспільстві є дуже глибокими, а їх викоренення займе багато часу на шляху просування до демократичної, соціальної та правової держави.

Правові установки головним чином пов’язані із оціночною функцією правосвідомості, що полягає насамперед в оцінці юридичнозначимих подій, фактів, обставин, документів на основі зіставлення їх із прийнятими у суспільстві цінностями або уявленнями окремих людей про ці цінності. Правова установка виробляється завдяки практичної реалізації оціночної функції, у силу чого виникає схильність до певних дій згідно з оцінкою отриманої інформації. Правова установка, у свою чергу, визначає правову орієнтацію особи, яка являє собою своєрідну внутрішню програму дій в юридично значимій ситуації
. Таким чином, у виборі варіанту поведінки відіграє правова орієнтація особи, її ціннісне відношення до права, що в умовах становлення демократичної правової державності та конституціоналізму має суттєве значення, у тому числі й у локально-територіальному аспекті.

Слід зазначити, що вивчення сутності, ролі, структури, функцій, стереотипів правових установок, будучи виключно важливим напрямком теоретико-правової науки в цілому
, залишається поза межами галузевих юридичних досліджень, у тому числі й науки конституційного та муніципального права. Водночас, саме конституційне та муніципальне наповнення змісту низки стереотипів правових установок має унікальне системоутворююче значення в процесах конституювання дієздатного місцевого самоврядування та громадянського суспільства. Так, з одного боку, стереотипні нормативні правові установки, спродуковані принципами міжнародних документів та національного конституційного і муніципального законодавства, являють собою певні цінності, які виступають елементом світової юридичної культури. З іншого боку, культура в цілому, в тому числі і правова культура, це релевантний орієнтир і дієвий ціннісний засіб модернізації всіх сфер життєдіяльності, як держави, так і громадянського суспільства.

Прикладом тому може стати положення Всесвітньої декларації місцевого самоврядування про те, що «зміцнення місцевої влади зміцнює націю в цілому шляхом забезпечення ефективнішої та демократичнішої суспільної політики», а також зафіксовані у преамбулі Європейської ландшафтної конвенції мотиви прийняття цього документу, що орієнтують держави-учасниці на те, що вони повинні усвідомити, що «ландшафт сприяє формуванню місцевих культур і є основним компонентом європейської природної та культурної спадщини, який сприяє добробуту людей та консолідації європейської ідентичності» та необхідність визнання того, що «ландшафт є важливою складовою якості життя людини всюди: в містах і сільській місцевості, у занедбаній місцевості та місцевості високої якості, в місцевості виняткової краси та в звичайній місцевості».

Цікавими є й положення Європейської хартії про участь молоді в муніципальному та регіональному житті, у якій вказується, що «залучення молоді до «суспільних справ» на місцевому рівні дозволяє їй жити повноцінним життям в її муніципалітеті або регіоні, а не знаходитися на його узбіччі. Це є однією з головних умов, якщо молоді люди дійсно бажають спільно брати участь у житті їхніх вулиць, кварталів, муніципалітетів або регіонів і відігравати активну роль у соціальних трансформаціях. Як один із факторів її соціальної інтеграції, участь молоді у «суспільних справах» на місцевому рівні допомагає їй долати протиріччя сучасного життя: з одного боку, беззмінність її замкнутість, з іншого, суспільна активність і бажання «змінювати речі»».

Такого роду принципи, які, наприклад, закріплені у міжнародних стандартах місцевого самоврядування, за умови свого втілення у національному законодавстві, мають колосальний потенціал як з точки зору формування стереотипів муніципально-правових установок, так і, в силу цього, процесів становлення та реалізації індивідуального правового статусу людини і громадянина як суб’єкта місцевого самоврядування, а також послідовної реалізації колективних прав і свобод жителів – членів територіальних громад. Це визначається тією обставиною, що територіальна громада як особливий тип місцевої співдружності 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. 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
.

Слід зазначити, що поняття «стереотип правової установки» в силу свого багатогранного змісту належить до числа складних правових категорій, оскільки воно являє собою соціально-психологічний механізм регуляції правової поведінки суспільства.

Так, у вітчизняній гуманітарній науці не існує принципових розбіжностей щодо визначення терміна «стереотип». В якості такого виступає стійке схематичне уявлення про соціальне явище, що виражає звичне ставлення людини до події що відбувається, яке вироблене на основі внутрішніх ідеалів, попереднього досвіду і під впливом певних соціальних умов. Відносно до права пропонується розглядати стереотип як відносно стабільне уявлення про право і правові явища, яке засноване на свідомій і неусвідомленій частинах правосвідомості, а так само досвіді правової поведінки, і що проявляється у системі правових приписів і в правових установках. Щодо категорії «правова установка», то, як правило, її розглядають як ланку, яка пов’язує поведінку особи і право, правові почуття, мотиви, оцінки з соціально-правовою активністю, правовою поведінкою і свідчить про ймовірність того чи іншого варіанта діяльності в юридичному просторі.

Складність феномену «стереотип правової установки» обумовлена його поліструктурним характером. Міркувати про структуру стереотипу правової установки можна з певною часткою умовності, тому що це явище характеризує внутрішній стан людини. Разом з тим, воно складається з кількох елементів, які і дозволяють характеризувати його будову.

Особливість структури стереотипу правової установки полягає в тому, що основне місце в ній займають раціональні, а не сензитивні елементи. Це пов’язано з тим, що стереотип правової установки відноситься до числа деонтичних явищ і домінуючу роль у ньому відіграє саме усвідомлення людиною норми права, а не його емоції та почуття.

У теорії права, як правило, виділяються три елементи в структурі стереотипу правової установки:

– когнітивний (відбиває рівень пізнавальної активності особи, свідчить про ступінь знання нею норми права); 

– емоційний (виражає рефлексію людини по відношенню до тієї чи іншої нормі, ілюструє рівень або її схвалення, або неприйняття, а також містить оцінку правової поведінки людей, які надходять відповідно або всупереч їй);

– поведінковий (виражається в численних взаємозв’язках особи з державою, суспільством, територіальною громадою, а також визначає перспективність взаємозв’язків суб’єкта з членами різних груп з точки зору соціального самопочуття і самовираження особи).

Перераховані елементи структури стереотипу правової установки перетворюються на такі форми:
– знання, яке передбачає інформованість про певні правові норми і аспекти правової діяльності;

–  відношення до даних норм і аспектів правової дійсності;

– прийняття рішення в реальній ситуації, що вимагає застосування цих норм, тобто поведінки у сфері конкретних правових відносин.

У силу зазначеного, враховуючи, що «перебування іноземців на національній території є сьогодні постійною рисою суспільств європейських країн» у демократичному суспільстві мабуть не тільки не повинно підлягати сумніву положення Конвенції про участь іноземців у суспільному житті на місцевому рівні про те, що «постійні мешканці-іноземці на місцевому рівні мають, як правило, такі ж самі обов’язки, як і громадяни», а й прийти усвідомлення того, що «постійні мешканці-іноземці беруть активну участь у житті місцевих общин і підвищенні їхнього добробуту», що, у свою чергу, об’єктивно обумовлює необхідність «посилення їхньої інтеграції у місцеві общини, особливо шляхом розширення для них можливостей брати участь у суспільних справах місцевого значення».

Вказані сутність і структура стереотипів правових установок обумовлюють їх функції. Характеризуючи їх, слід мати на увазі, що правові стереотипи призначені для регулювання поведінки людини. Вони пов’язують правову свідомість особи та її правову поведінку – у правосвідомості формується певна готовність, яка реалізується в правову поведінку у відповідній ситуації.

У концептуальному плані, стереотипи правових установок виконують такі функції:
– виявляють психологічну тенденцію особи до здійснення тієї чи іншої правової поведінки;
– структурують і інтегрують правосвідомість особи таким чином, щоб у своїй поведінці особа орієнтувалася на норми законодавства;

– є своєрідним механізмом захисту від несприятливих наслідків невиконання або недотримання законодавства;

– дозволяють виявити, чи є сучасне законодавство ефективним, дієвим і чи має воно соціальне значення;
– відображають рівень правосвідомості та правової культури окремого суб’єкта, а також суспільства в цілому;

– встановлюють межі правової свободи особи і поле правореалізації в її правосвідомості;

– задають цілеспрямованість і стабільність правової поведінки особи;
– мають здатність сигналізувати про появу в суспільстві неправових тенденцій і сприяють виявленню їх детермінант;

– являють собою передумову і одночасно результат процесу соціального управління. Формуючи уявлення людей про право, вони, з одного боку, вимагають обов’язкової здатності до реалізації норм права населенням, а з іншого – структурують, уніфікують поведінку людей.

Наведені та інші функції свідчать про нерозривний синергетичний зв’язок між стереотипами правових установок, муніципальними традиціями та процесами конституювання та самоорганізації дієздатних територіальних громад – первинної суб’єктної основи муніципальної влади. Адже 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
. 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
.

Сутність такої організації полягає не тільки у самих людях, а у тих зв’язках (у тому числі й етнокультурних), 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
. Колектив є організованою групою, члени якої об’єднані спільними цілями, цінностями та завданнями діяльності, які є значущими для усіх та кожного
. 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
. 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.

У силу цього, 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. У силу цього, у територіальній громаді мають сформуватися відповідні муніципально-правові установки. 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
.

По суті йдеться про формування особливого типу муніципальної правосвідомості як окремих жителів – членів територіальних громад, так і групової муніципальної правосвідомості. Групова правосвідомість у муніципальному аспекті відображає специфіку такої соціальної групи як територіальна громада. Спільність інтересів членів цієї групи визначається тотожністю сприйняття ними державно- та муніципально-правової дійсності, в тому числі однаковим уявленням про те, яким має бути право, муніципальне право зокрема.

Варто зазначити, що муніципально-правові стереотипи є різновидом соціальних установок. Вони, у свою чергу, представляють собою здатність суб’єкта (у першу чергу, індивідуального суб’єкта – жителя села, селища, міста та колективного суб’єкта місцевого самоврядування – територіальної громади) до здійснення певної соціальної поведінки. Їх призначення полягає в регулюванні поведінки людини в різних сферах муніципального життя. Стереотипи правових установок і соціальні установки співвідносяться між собою як частина і ціле. Отже, соціальні установки, по-перше, впливають на формування правових стереотипів (у тому числі й муніципально-правових), по-друге, задають напрямки їх розвитку, по-третє, зумовлюють результат їх дії. Соціальні оцінки, думки, судження є основою стереотипів муніципально-правових установок. Засвоєння правових приписів особою – членом територіальної громади залежить від того, наскільки вони вписуються в її систему життєвих цінностей, у тому числі обумовлених історичними, національно-культурними, соціально-економічними та іншими особливостями здійснення місцевого самоврядування у відповідному селі, селищі, місті.

Паралельно з правовими стереотипами існують моральні установки. Вони являють собою два самостійних явища. Однак, незважаючи на їх суверенний характер, перший вид установок знаходиться в залежності від інших. Справа в тому, що мораль є головним способом регуляції дій людини в суспільстві та територіальній громаді, зокрема. Вона встановлює межі етичності, бажаності і дозволеності суспільних відносин. Звертаючись до правових цінностей, ми часто говоримо про моральні цінності.

Вплив моральних установок у територіальних громадах на муніципально-правові стереотипи виражається в наступному:
По-перше, моральні установки (нормативність, соціальна відповідальність, справедливість, взаємність, самоповага, совісність, альтруїзм, прагматизм, цинізм, релятивізм) впливають на зміст стереотипів правових установок.

По-друге, якість стереотипів муніципально-правових установок визначається «моральними стандартами», встановленими в тій чи іншій територіальній громаді. Вони, у свою чергу, залежать від рівня ментальності тієї чи іншої соціальної групи, сформованої у межах територіальної громади (молодь, пенсіонери, релігійна або етнонаціональна спільнота тощо).

По-третє, переосмислення моральних цінностей тягне за собою зміну кордонів між правовими і моральними установками. У випадку протиріччя моральних цінностей правовим головним для особистості є моральні установки. Неправомірна поведінка завжди є аморальною, але аморальні вчинки, як відомо, не завжди є протиправними.

Порівнюючи стереотипи муніципально-правових установок з політичними установками відзначимо, що останні містять в собі ідеї, які є основою стереотипів правових установок в цілому й муніципально-правових установок, зокрема, і виражають думки, оцінки і переконання людей щодо того чи іншого питання. Наприклад, норма муніципального права – це не просто правова установка законодавця, це ще й політична установка держави, яка знайшла своє закріплення в Конституції, законі, акті про ратифікацію міжнародної угоди тощо.

Важливим моментом є і проблема співвідношення муніципально-правових стереотипів і особистісних установок. Особистісні установки характеризують схильність людини до певного сприйняття явищ і процесів навколишньої щодо неї дійсності (державної, муніципальної тощо). Її основу складають особисті пріоритети, інтереси і потреби людини. Вони свідчать про ставлення людини до людей, об’єктивного світу, себе самої та свого місця в суспільстві, територіальній громаді, відповідній соціальній групі тощо.

Істотний вплив на формування стереотипів муніципально-правових установок мають такі вроджені особистісні установки, як характер, темперамент людини. Вони визначають особливості сприйняття людиною норми права, формування ставлення до неї, її оцінку і схильність до правомірної або протиправної поведінки. У цьому плані дуже часто особистісні установки визначають якість муніципально-правових стереотипів та їх міцність. 

Варто зазначити й те, що у сучасних умовах розвитку вітчизняної державності правова культура належним чином не сформована. У зв’язку з цим важливими чинниками формування стереотипів муніципально-правових установок є домінування в суспільстві нігілістичних тенденцій, патерналізм, низький рівень правової активності населення, поширення аномії – стану соціальної дезорганізації і нестабільності, який характеризується порушеннями в системі правових цінностей, втратою значущості правових норм, відсутністю чітких меж поведінки і позитивних зразків для наслідування. У територіальній громаді означені негативні сторони людського буття є найбільш відчутними.
Прикладом тому є проблема поширення та панування у суспільстві патерналістських правових установок. За своєю суттю патерналізм – це соціально-психологічний і соціокультурний феномен, в основі якого – прагнення людини жити за рахунок державної підтримки й одночасно довіряти державі облаштування власного життя, самообмежуючи при цьому свої права. Патерналізм як культурний архетип є значимою рисою нашої культури і менталітету, в тому числі правового, і тісно пов’язаний із правовою культурою та правовою поведінкою. Сутність патерналістських установок полягає у наявності теми обов’язковості та неодмінності опіки з боку держави та міфологізації державної влади. Патерналізм перетворює людину не в громадянина, а в підданого, породжуючи споживацькі відносини у суспільстві та привчаючи людину до пасивного очікування, він обмежує самостійну ініціативу. У кінцевому випадку питання про патерналістські відносини – це питання про юридичний статус та про співвідношення прав і обов’язків, про ставлення людей до права і закону.

Свого апогею процес формування патерналістського образу мислення і життя набув у радянський етап розвитку держави і суспільства. Цей період характеризує те, що правосвідомість та правовий менталітет формувалися на основі повного підпорядкування особи державі, яка сповідувала та реалізовувала відповідну політичну доктрину. Радянська політична доктрина по суті замінила систему права. У радянському політичному і правовому менталітеті державна влада ставилася вище за закон, що формувало невіру в закон в якості втілення справедливості і засобу боротьби зі злом. Примат держави над законом породжував, з одного боку, правовий нігілізм та свавілля, з іншого – терпимість радянської людини і її пристрасть до порядку.

Передумовами патерналістських установок у правовому менталітеті стала відсутність ситуації вибору та обмеженість потреб і запитів громадян. На рівні масової свідомості формувалися та відтворювалися установки на соціальне споживання, патерналістське сприйняття державної влади. Патерналізм послаблював необхідність в особистісних зусиллях, люди відмовлялися приймати відповідальні рішення, вимагаючи від влади турботи, соціального захисту та інших гарантій. Цінність соціальної захищеності, зведена в абсолют, виправдовувала диктат державної влади та тоталітарного контролю над особою. Усе це сприяло відтворенню кріпосницької психології, громадянської пасивності, установок не на саморозвиток, а на пристосування та орієнтацію на державу при вирішенні життєвих проблем
.
Результатом поширення цих та інших негативних тенденцій є: 

– руйнація традиційних цінностей усіх сфер суспільної життєдіяльності, поява неправових орієнтацій особи, ненормативних форм поведінки; 

– руйнація спадкоємності між поколіннями, особистісними установками людей;

– поширення скептицизму по відношенню до права, домінування егоїзму і байдужості у суспільстві та територіальній громаді зокрема.

Можливо саме тому, з одного боку, 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, з іншого боку, 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
. У силу зазначеного, 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.)
.

Як вказують сучасні соціологічні дослідження, саме відносини спільності мають найбільш суттєве значення для інтеграції системи місцевого співтовариства, зміцнення його стійкості, здійснюють суттєвий вплив на правову, політичну, економічну та інші сторони життя членів даного співтовариства. В критичні періоди соціальних змін відносини спільності грають важливу роль, так як дозволяють людям об’єднатися та діяти узгоджено для досягнення спільних цілей. Тим самим вони стають соціальним фактором, який організує діяльність людей. Відносини спільності стають необхідними тоді, коли діяльний зв’язок (соціальна взаємодія) стає недостатнім для самоорганізації місцевого співтовариства або навіть породжує в ньому деструктивні процеси
.

Слід погодитися з тим, що саме через кореляцію свободи та відповідальності громадян за стан справ на території проживання, теоретичні конструкти організації та функціонування місцевого самоврядування отримують важливого політико-етичного виміру. Сучасне суспільство вимагає від індивідів більш відповідальної поведінки у питаннях організації повсякденності та взаємодії з територіальним соціумом. Говорячи іншими словами одним із елементів реформування місцевого самоврядування повинно бути формування у громадян елементів активістської (партиципаторної) політичної культури. Для того щоб стати дієвими, будь-які інституціональні зміни мають сприйнятися у громадській свідомості та засвоїтися членами суспільства. Тобто має відбутися їх політична інтеріоризація.

Відносно проблематики трансформації інституту місцевого самоврядування, як зазначається в сучасній політологічній літературі, в умовах муніципальної реформи інтеріоризацію змін необхідно розглядати в двох аспектах.
По-перше, в аспекті засвоєння членами територіальної громади нових політичних цінностей, до числа яких відносяться:

– формування індивідуальної відповідальності за стан територій;

– неприйняття корупційних відносин й активна громадська позиція у питаннях протидії корупції;

– неприйняття політичної аномії у різних формах її прояву.

По-друге, в плані рівня інституціональних компетенцій громадян, до яких відносяться:

– навички основ аналізу механізмів функціонування політичної й організаційної системи місцевого самоврядування;

– навички пошуку необхідних відомостей про послуги, які надаються структурами місцевого самоврядування та можливості доступу до них, в тому числі і по каналам електронної комунікації;

– навички участі у громадських організаціях, діяльність яких орієнтована на сферу інтересів територіального соціуму.

Перераховане відноситься до сфери базових демократичних цінностей. На концептуальному рівні йдеться про міри щодо підвищення рівня довіри до місцевого самоврядування як до політичного інституту
.

У цьому аспекті відповідні правові установки відіграють колосальну системоутворюючу роль у процесах формування як в суспільстві в цілому, так і на рівні окремої особи, такої якості як громадянськість. Відомо, що громадянськість – це інтегративна політико-морально-правова якість соціуму і соціального суб’єкта. Якість останнього характеризується високим рівнем політичної свідомості, компетентності, законослухняності, проявляється в активній участі у соціально-політичному процесі, у здатності і бажанні служити суспільству і державі.

Поняття громадянськості включає в себе:

– усвідомлення своєї громадянської ідентичності – належності до країни, суспільства і держави, їх правового, культурного та мовного простору;

– дієве і критичне ставлення до соціальної реальності на основі вільного особистого вибору, моральних переконань, ідеалів рівноправ’я громадян та суверенітету народу по відношенню до влади;

– здатність вести позитивний діалог з владою, іншими громадянами та громадськими об’єднаннями;

– особисту відповідальність за свій вибір та свою поведінку, усвідомлення необхідних юридичних і моральних зобов’язань перед суспільством і державою;

– розуміння своїх прав і свобод та вміння використовувати їх на практиці в рамках поваги до прав і свобод інших громадян
.

Тобто, громадянськість включає наступні аспекти: світоглядний, оціночний, культурний та поведінський. Характеристикою громадянськості є також позиція громадянина. Громадянська позиція відображає відношення людини до суспільства, людини, держави, Батьківщини, народу, сім'ї тощо, формування якого багато в чому залежить і від тих відносин, які існують у муніципальному соціумі та тих стереотипів муніципально-правових установок, які знаходять в основі його життєдіяльності.

Формування стереотипів муніципально-правових установок являє собою складний процес, що складається з певної кількості етапів, які послідовно змінюють один одного, та здійснюється під впливом низки чинників, які зумовлюють особливості їх реалізації у правовій поведінці. У зв’язку з цим, важливим завданням сучасної держави є така організація правової соціалізації, яка сприяла б виробленню адекватних і гармонійних позицій по відношенню до права і закону, прищеплювання навичок законослухняної поведінки, морального розвитку суспільства, тобто інтеріоризації в свідомість особистості позитивних правових установок, у тому числі й муніципального характеру. Не менш важливим є пошук і демократичного (ненасильницького) впровадження в повсякденне життя стереотипів правових установок, що зміцнюють національні й етнокультурні традиції, що підсилюють і збагачують ціннісні риси української цивілізації, які активізують пропаганду історико-юридичної складової вітчизняної культури тощо.

Зазначимо й те, що ключовим чинником, що обумовлює реалізацію стереотипів правових установок (у сфері місцевого самоврядування у тому числі) є правова система суспільства. Право і правові стереотипи – це невіддільні одне від одного явища. Право лежить в основі формування даного феномена. У свою чергу позитивні та негативні стереотипи муніципально-правових установок також грають важливу роль для права в цілому й муніципального права зокрема. Їх значення полягає в тому, що вони здійснюють своєрідну трансляцію норм муніципального права з об’єктивної дійсності в суб’єктивну; дозволяють особі – члену територіальної громади скористатися правом як універсальним механізмом регулювання суспільних відносин; утворюють орієнтаційний вплив права; забезпечують вплив права на особу. Коректуючи правову поведінку особи, муніципальні правові стереотипи охороняють найбільш значимі і важливі для територіальної громади ідеї, що отримали закріплення в праві.

Стереотипи муніципальних правових установок є основою правових способів вирішення конфліктів різного рівня, гармонійної взаємодії людей і підтримки мирних відносин у територіальній громаді та суспільстві в цілому. Вони відображають витребуваність і життєвість норми права. Позитивна правова установка виражає переконання особи в необхідності і доцільності в актуальній ситуації застосувати норму права, на основі чого у людини виникає готовність до правомірної поведінки, що особливо рельєфно проявляється у процесах формування дієздатних територіальних громад та налагодження вертикальних і горизонтальних зв’язків між її членами – жителями відповідного села, селища, міста.

Релевантним є взаємозв’язок стереотипів муніципальних правових установок і муніципальної правосвідомості – завдяки правосвідомості здійснюється сприйняття особою об’єктивних норм права. Безпосереднім об’єктом муніципальної правосвідомості виступає внутрішній емоційно-вольовий стан людини – члена територіальної громади, в результаті впливу на який здійснюється реалізація права. У свою чергу, стереотипи муніципально-правових установок здійснюють структуруючий вплив на правосвідомість з метою формування муніципальної правової поведінки. 

Співвідношення стереотипу муніципально-правової установки особи та муніципальної правосвідомості відбивається в таких аспектах:

– цілеспрямованість стереотипів муніципально-правових установок особи обумовлюється спрямованістю муніципальної правосвідомості на певні об’єкти;

– в основі стереотипів муніципально-правових установок знаходиться знання норм муніципального права та муніципальних традицій, вміння їх інтерпретувати в актуальній ситуації та усвідомлювати себе в муніципально-правовому просторі;

– стереотипи муніципально-правових установок, так само як і муніципальна правосвідомість, оперують моральними ідеалами і цінностями, які були вироблені людьми – членами територіальних громад історично, в наслідок спільного проживання протягом певного часу, або в силу інших історичних, національно-культурних, соціально-економічних та інших особливостей здійснення місцевого самоврядування у відповідному селі, селищі, місті;

– стереотипи муніципально-правових установок і муніципальна правосвідомість можуть бути притаманні як окремому індивіду, так і соціальним групам, територіальним громадам, суспільству в цілому (іншими словами – тотожність правосвідомості людей означає і тотожність їх правових стереотипів);

– стереотипи муніципально-правових установок формують у особи готовність до юридично значимої муніципальної діяльності на основі знань і уявлень, переведених муніципальною правосвідомістю на правовий рівень;

– зміст стереотипів муніципально-правових установок формується під впливом як відношення особи до права, так і її соціально-правового досвіду, збірний образ якого знаходить своє вираження в її муніципальній правосвідомості;

– стереотипи муніципально-правових установок особи складаються в процесі оцінки особою норм муніципального права (локальних норм у першу чергу), яка, у свою чергу, формується в її муніципальній правосвідомості;

– муніципальна правосвідомість і, відповідно, стереотипи муніципально-правових установок допомагають особі адаптуватися в муніципально-правовому просторі, обирати правові орієнтири, позбавляють її від необхідності кожного разу шукати свій самобутній варіант поведінки в актуальній для відповідної територіальної громади (певної соціальної групи) ситуації;

– і муніципальна правосвідомість, і стереотипи муніципально-правових установок формуються на основі морально-етичної спрямованості особи, від якої залежить їх ефективність. 

Висновки. Стереотипи муніципально-правових установок відіграють вагому роль у процесі становлення національної муніципальної традиції. Вони тісно взаємопов’язані з її основними елементами. З одного боку, муніципальне право і муніципальна правосвідомість, концентруючи в собі норми, юридичні теорії, знання, поняття, уявлення, почуття, емоції, мотиви, без чого неможливі муніципально-правові стереотипи, є їх основою. З іншого боку – стереотипи муніципально-правових установок інтегрують і синтезують елементи національної моделі місцевого самоврядування та вітчизняної правової системи в цілому.
розділ 8
Муніципальний процес в Україні як фактор і
правовий механізм забезпечення суб’єктивного
права місцевого самоврядування

Замислюючись над проблемою становлення та розвитку місцевого самоврядування в Україні, над його ідеологічними, правовими, в тому числі конституційно-правовими та муніципально-правовими, економічними, соціологічними, культурологічними та іншими складовими, усе частіше стикаємося з питанням: як ефективізувати та популяризувати на практиці суб’єктивне право місцевого самоврядування в нашій державі. Тобто, в який спосіб зробити функціональними відносини місцевого самоврядування або муніципально-правові відносини. 

Безспірно, однією з умов прогресивного розвитку будь-яких суспільних відносин є зацікавленість їх учасників. У нашому випадку головними учасниками відносин є з одного боку – територіальна громада та її інституції, з іншого – публічні органи та їх посадові особи. Виходячи з цього, питання ефективності і популярності місцевого самоврядування розглядається нами: 

А) з двох суб’єктивних позицій: з точки зору територіальної громади (людиноцентристської) і з точки зору інших учасників – суб’єктів місцевого самоврядування (управлінської або позиції муніципального менеджменту);

Б) в площині матеріального суб’єктивного права, яке надає відповіді на запитання «Що робити?», «Відповідно яким принципам (цінностям або ідеалам)?»; в площині суб’єктивного процесуального права, яке надає відповіді – «В який спосіб?», «Якими методами?», «В якій послідовності?», «В який термін?» тощо.

В свою чергу, це є підставою стверджувати, що для реалізації конституційного принципу місцевого самоврядування та відповідного суб’єктивного права місцевого самоврядування застосування правових, зокрема процесуально-правового методу регулювання, в системному зв’язку з методами управління є природним і необхідним. Створення процесуально-правової основи механізмів реалізації конституційного принципу місцевого самоврядування, суб’єктивного права місцевого самоврядування, в якій гармонійно взаємодіють процес в муніципальному праві та управлінський процес, вважаємо необхідним кроком на шляху розбудови демократичної, соціальної, правової держави, проведення муніципальної та адміністративно-територіальної реформ в Україні. 

Визнання міжнародно-правових стандартів місцевого самоврядування – цивілізаційних цінностей місцевої демократії (політичних, економічних, соціальних, культурних), закладених в Європейській хартії місцевого самоврядування 1985 року
 та їх ратифікація Україною в 1997 році
 стало одним з етапів конституювання національної моделі інституту місцевого самоврядування, реальної дії принципу місцевого самоврядування в діалектичному зв’язку з принципом верховенства права, гарантування та захисту права місцевого самоврядування. Одним з факторів забезпечення функціональності права місцевого самоврядування є наявний соціальний діалог і партнерство на усіх рівнях: міжнародному, національному, регіональному та місцевому. Аксіологічну основу такого підходу складають концептуальні положення ч. 2 ст. 3 Конституції України, відповідно якої права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість держави, її відповідальність та зміст зобов’язань перед людиною. 

Практичним інструментом формування та реального забезпечення соціальної взаємодії в сфері розвитку місцевої демократії визнається Європейська стратегія інновацій та доброго врядування на місцевому рівні 2008 року
. Аналіз міжнародного документу і проголошених в ньому дванадцяти принципів доброго демократичного врядування призводить до висновків прагматичного характеру. А саме: реалізація кожного з принципів є можливою за умови, по-перше, визначення їх обсягу та змісту, тобто тлумачення та адаптація на національному рівні з урахуванням економічних, соціальних, політичних особливостей; по-друге, розробки та/або систематизації процесуально-правової основи їх дії. Тобто кожен принцип повинен супроводжуватися відповідними правовими процедурами, в тому числі тими, які регламентують управлінський процес на місцевому рівні. Необхідність правової регламентації в такому обсязі зумовлена відсутністю правових традицій і звичаїв дотримуватися цих принципів.

Вбачаємо один з кроків до цієї мети – формування оптимальних механізмів здійснення права місцевого самоврядування його носіями – територіальними громадами та її членами, а також механізмів сприяння в цьому інших суб’єктів місцевого самоврядування. Під «оптимальними механізмами» автор розуміє такі: 

· легітимні;

· максимально доступні до кожної людини і громадянина;

· спрощені, тобто процедурно-процесуально розвантажені, але, водночас, регламентовані в системному зв’язку з нормами матеріального права;

· прозорі або інформаційно забезпечені (насамперед, підтримка муніципальних і національних ЗМІ, Інтернет підтримка, використання рекламних технологій тощо);

· розроблені відповідно міжнародно-правових стандартів місцевого самоврядування, які визначають зміст міжнародних зобов’язань України;

· з чітко визначеним інститутом відповідальності та її суб’єктів;

· з визначенням суб’єктів і процедур контролю та моніторингу (наприклад, за виконанням прийнятих рішень органами місцевого самоврядування) тощо.

Кожна з перелічених характеристик оптимальних механізмів здійснення суб’єктивного права місцевого самоврядування в своєму змісті та обсязі містить процедурно-процесуальні правові технології: 

· процесуально-правовий режим; 

· мета процесу;

· суб’єктний склад процесу (коло суб’єктів і учасників); 

· процесуальні строки; 

· процесуальні стадії та етапи; 

· процесуальна відповідальність;

· процесуальна документація.

Використання цих та інших технологій (наприклад, управлінських технологій, які тісно пов’язані з правовими) в ході реалізації індивідуальних і колективних прав місцевого самоврядування дає можливість оптимізувати необхідні механізми для цього. Безспірно, - у поєднанні з ефективним фінансовим, політичним і соціальним менеджментом. 

При дослідженні природи процесуального права та визначенні його місця в загальній структурі національного права протягом тривалого часу вважалося, що його практичне призначення вичерпується регламентацією суспільних відносин, що виникають в процесі примусового здійснення прав і обов’язків, встановлених нормами матеріального права
. Науковим «фонтаном» в розвитку теорії юридичного процесу (а значить, і еволюції муніципального процесу – як його похідної), виступили багато численні праці радянських вчених, в яких обґрунтовується теза про універсальність юридичного процесу (процесуальної форми), його відповідність галузям матеріального права або правовим формам діяльності суб’єктів
. У сучасній юридичній загальнотеоретичній і галузевій літературі усе більше спостерігається застосування широкого підходу до обґрунтування тези про те, що процесуальні норми в сфері позитивної діяльності суб’єктів (у тому числі, органів місцевого самоврядування) мають не менш важливе значення, ніж в юрисдикційній сфері
. 

Якщо традиційно процесуальні норми та їх місце у механізмі правового регулювання розглядалося у нерозривному зв’язку з цивільно-процесуальним, кримінально-процесуальним, адміністративно-процесуальним правом, то сьогодні ми можемо спостерігати тенденцію зростання ролі процесуальних норм у таких галузях, як: конституційне, податкове, господарське, трудове, земельне, нотаріальне тощо. І цей процес є абсолютно об’єктивним. 

Муніципальний процес є наслідком регламентації та подальшого розвитку місцевого самоврядування як конституційно-правового інституту, форм місцевого самоврядування, які концептуально визначені на міжнародному рівні Європейською хартією місцевого самоврядування і на національному – Конституцією України, Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р.
. 

Відповідно до ст. 3 Європейської хартії місцевого самоврядування, «місцеве самоврядування означає право і спроможність органів місцевого самоврядування в межах закону здійснювати регулювання і управління суттєвою часткою суспільних справ, які належать до їхньої компетенції, в інтересах місцевого населення»
. Ці положення стали нормативно-правовою основою для подальшого конституювання процедур місцевого самоврядування, які обумовлені процесуальними формами його здійснення – установчою, нормотворчою, контрольною, регламентною, статутною. 

Концептуальна основа ідейних розробок онтологічних, гносеологічних, аксіологічних, праксеологічних і антропологічних аспектів муніципального процесу започаткована автором в результаті аналізу як загальної теорії юридичного процесу та процесуальної форми, так і теорії місцевого самоврядування, в якій останнє обґрунтовується як правова форма здійснення публічної влади
 та форма вирішення питань місцевого значення або задоволення інтересів і потреб місцевого населення
. 

Зокрема методологічною основою дослідження процесуальних аспектів місцевого самоврядування, його процесуальної форми стала теорія публічної самоврядної (муніципальної) влади, запропонована професором М. О. Баймуратовим
 і в подальшому розвинута іншими українськими дослідниками (О. В. Батановим
, В. А. Григор’євим
). Професор М. О. Баймуратов у своїх працях, обґрунтовує місцеве самоврядування як публічну самоврядну (муніципальну) владу, котра функціонує і реалізується на локальному рівні, виступає найбільш наближеним рівнем управління до кожного жителя відповідної території. Концептуальне значення мають висновки вченого щодо ознак та особливостей муніципальної влади, зокрема про те, що:

- муніципальна влада носить системний характер, вона виникає та функціонує на локальному рівні в процесі самоорганізації населення в умовах позитивного протекціонізму з боку держави, виступаючи у вигляді «системи (підсистеми) в рамках макросистеми»;

- муніципальна влада функціонує в сфері місцевого самоврядування, має суб’єктно-об’єктний склад зі структурною організацією, представленою безпосередньо територіальними громадами, органами, які створюються ними безпосередньо та діють опосередковано від їх імені;

- існування муніципальної влади в широкому розумінні має історичне підтвердження, воно обґрунтовано об’єктивною зацікавленістю груп людей, людських колективів, об’єднаних за територіальною ознакою, вирішувати разом і під власну відповідальність важливі питання та проблеми їх сумісного проживання. Більш того, муніципальна влада виступає як важлива складова загальнолюдської культури, будучи одним з важливих досягнень людської цивілізації;

- основою генези муніципальної влади є локальний інтерес, вид загального соціального інтересу, котрий реалізується в державно-організованому суспільстві через місцеве самоврядування, забезпечуючи становлення та реалізацію широкого спектру соціально-, національно-, професійно-, територіально-групових, колективних інтересів;

- становлення та позитивний розвиток муніципальної влади зумовлюється, і, в свою чергу, викликає та посилює процеси децентралізації та деконцентрації державної влади, які виступають в умовах її формування якісно новими методами здійснення публічної влади, котрі не тільки формують компетенційну базу муніципальної влади, але й більш, «олюднюють», «гуманізують» саму публічну владу, роблять її більш наближеною до громадян держави; 

- при реалізації в повсякденному житті муніципальна влада суттєво розширює межі свободи індивіда, «апріорно» розширюючи на рівні локальної демократії сферу (насамперед, потенційну) його соціальної дії, формуючи суттєвий сегмент його соціальної взаємодії, в результаті якого здійснюються колективні права особистості; 

- не зважаючи на те, що муніципальна влада є владою публічною, вона функціонує, знаходить свій прояв переважно в сфері приватного права, в сфері функціонування індивідів і їх асоціацій, вільної від державно-правового регулювання, в сфері «правовільного» простору, піддає тим самим в умовах демократичних змін публічне право суттєвій «приватизації»
. 

В наведених положеннях сформульовані ряд передумов – факторів формування, становлення та розвитку теоретичної та нормативної концепції муніципального процесу, який уособлює комплекс правових процедур, механізмів реалізації муніципальної влади. Пронизані гуманістичним настроєм, тези про муніципальну владу аргументують необхідність запровадження процесуальної форми, яка б відтворювала мету та завдання матеріальної правової концепції муніципальної влади в Україні, максимально «наближеної до громадян»; регламентувала б усі необхідні процесуальні правові інструменти та технології для реалізації муніципальної правосуб’єктності, як реальної, так і потенційної.

Установлення, закріплення та застосування процесуальної форми, яка найбільш повно відповідає тим чи іншим нормам матеріального права, сприяє удосконаленню правових норм, механізму правового регулювання в цілому, та галузевого зокрема. А тим самим забезпечує більш ефективне функціонування механізму забезпечення основних прав, свобод та обов’язків людини і громадянина, встановлених матеріальним правом.

Процесуалізація муніципального права має виключне значення для розвитку локальної демократії в Україні та впровадження її принципів, що орієнтовані на багатосторонній розвиток соціуму. Саме процесуальні норми мають забезпечувати доступність і реальність муніципальної влади і комплексу муніципальних прав і свобод людини
, які фактично передбачені та конституйовані на національному та міжнародному рівнях з метою забезпечення та гарантування місцевого самоврядування. 

Серед основних правових (технологічних) передумов формування, становлення та розвитку муніципального процесу в Україні слід виділити наступні. По-перше, в процесі правового регулювання матеріальні та процесуальні норми муніципального права виступають у нерозривному зв’язку, тому що регулятивний вплив полягає не тільки в установленні певного правила поведінки, режиму поведінки суб’єктів місцевого самоврядування, а й нормативно-правовій регламентації порядку його реалізації. Це випливає з того, що матеріальні правові норми не можуть самостійно забезпечувати в цілому упорядкування муніципально-правових відносин. Кінцевий результат правового регулювання має бути досягнутий лише при наявності процесуального порядку реалізації матеріально-правових приписів. Звідси, урегульованість і «порядок» муніципально-правових відносин, їх ефективність досягається в процесі взаємодії матеріальних і процесуальних норм муніципального права.

По-друге, однією з передумов конституювання муніципального процесу виступає потреба в регламентації усіх видів правозастосовчої діяльності уповноважених суб’єктів місцевого самоврядування (в широкому та вузькому значеннях). У вузькому – мається на увазі правове регулювання квазісудових процедур органів місцевого самоврядування (наприклад, захист прав місцевого самоврядування в судовому порядку; створення різного роду контрольних комісій для проведення розслідування з актуальних питань, які цікавлять членів територіальної громади або з власної ініціативи). У широкому – під правозастосовчою діяльністю розуміється діяльність не тільки уповноважених органів місцевого самоврядування або сільських, селищних, міських голів, а й інших суб’єктів, наприклад, територіальної громади, органів самоорганізації населення.

По-третє, – необхідність удосконалення правового регулювання процедур діяльності органів місцевого самоврядування з метою дотримання демократичних принципів і міжнародно-правових стандартів місцевого самоврядування, що вже є нормами національної правової системи (національного законодавства), при прийнятті рішень останніми.

По-четверте, – потреба удосконалення механізму забезпечення режиму законності та дотримання прав і свобод людини і громадянина органами місцевого самоврядування в процесі взаємодії з суб’єктами місцевого самоврядування та іншими суб’єктами права, що діють на території держави. Механізм соціальної дії процесуальних норм є одним з факторів, які сприяють формуванню поваги до територіальної громади в цілому та її членів зокрема з боку органів місцевого самоврядування. Крім цього, це сприяє самоідентифікації територіальної громади та її членів.

По-п’яте, – потреба в подальшій нормативно-правовій регламентації усіх процедур муніципального управління з огляду на стрімкий розвиток суспільних відносин. Ідеться про удосконалення механізму організаційно-правового та нормативно-правового впливу на об’єкт муніципального управління та удосконалення, у зв’язку з цим, відповідної «муніципально-правової процесуальної форми»
; правового забезпечення муніципальних процедур, які складають муніципальний процес в Україні.

Наприклад, якісно нові муніципально-процесуальні правовідносини виникають у зв’язку з реалізацією політичних, економічних, соціальних муніципальних прав і свобод людини і громадянина. Це зумовлено багатьма чинниками, зокрема підвищенням рівня муніципальної активності територіальної громади та її членів; з новими можливостями, передбаченими законодавством про комунальну власність і механізмом управління нею; легалізацією муніципального житлового фонду тощо.

Як вже зазначалось, в основу концепції муніципального процесу покладено теорію юридичного процесу та ідею конституційного процесу. Виходячи зі змісту вже розглядуваних у цій роботі динамічних і статутарних ознак юридичного процесу, можна стверджувати, що тією чи іншою мірою вони мають прояв у правовій природі муніципального процесу в Україні
. 

Отже, серед основних ознак муніципального процесу, які мають гносеологічне значення при дослідженні його юридико-процесуальної сутності, змісту та форми, слід виділити наступні:

- є різновидом соціального процесу, оскільки виникає як наслідок розвитку суспільних відносин у сфері реалізації місцевого самоврядування. В умовах муніципального процесу забезпечуються інтереси і потреби суб’єктів місцевого самоврядування на локальному рівні;

- має відповідне правове забезпечення муніципальним процесуальним правом, формалізованим у відповідних джерелах;

- протікає у формі діяльності суб’єктів місцевого самоврядування, визначених Конституцією України та Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні», а також учасників кожного з конкретних видів муніципального процесу;

- кожен різновид муніципального процесу складається зі стадій і етапів, регламентованих у відповідних джерелах. Наприклад, нормотворчий процес та його стадії урегульовані регламентами місцевих рад; референдумний процес регламентований Законом України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми»;

- кожен з видів муніципального процесу характеризується наявністю процесуальних строків (наприклад, загальних або спеціальних; чергових або позачергових);

- є цільовим та телеологічно навантаженим - мета муніципального процесу має прямий, абсолютно визначений результат (прийняття рішення, обрання на посади, усунення з посади) або непрямий (відносно визначений) (реалізація суб’єктивного права);

- кожен з різновидів муніципального процесу фіксується різними документальними, технічними, інформаційними засобами. Наприклад, нормотворчий процес фіксується технічними засобами або супроводжується процесуальними документами (протоколом, стенограмою); виборчий процес фіксується процесуальними документами (протоколами, списками виборців).
Вважаємо, що зазначені ознаки кваліфікують муніципальний процес як вид юридичного процесу та представляють групу його загальних ознак. 

Муніципальний процес характеризується й спеціальними ознаками, які розкривають його особливості та «нетрадиційний»
 характер. Ці ознаки кореспондуються діалектичним зв’язком муніципального процесу з конституційним процесом. Отже, спеціальними ознаками муніципального процесу є наступні. 

Муніципальний процес є видом конституційного процесу. Належність муніципального процесу до різновидів конституційного процесу пояснюється багатьма обставинами. Насамперед тим, що муніципальний процес регламентується як муніципальними нормами, так і конституційними. Наприклад, порядок проведення місцевих референдумів (муніципальний референдумний процес) регламентується нормами Конституції України, Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми»; порядок проведення місцевих виборів (муніципальний виборчий процес) регламентується Конституцією України, Законами України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних міських голів», «Про Центральну виборчу комісію». Із зазначених положень випливає інша ознака муніципального процесу.
Міжгалузевий характер муніципального процесу. Муніципальний процес має різні форми функціонування (наприклад, установчу, нормотворчу або правозастосовчу), оскільки може виникати в різних сферах реалізації місцевого самоврядування уповноваженими суб’єктами. Зокрема, сферами функціонування муніципальних процесуальних відносин є політична, економічна, фінансова, бюджетна, земельна, екологічна, інформаційна, соціальна, культурна та ін. сфери. Представлений універсальний спектр відносин, обумовлений «функціями та компетенцією місцевого самоврядування»
, впливатиме на міжгалузевий характер і зміст відповідних процесуальних відносин, правових процедур та норм, які їх регламентують. Таким чином, муніципальний процес включає процесуальні норми різних галузей національного права, зокрема конституційного, адміністративного, фінансового, земельного, господарського. Наприклад, процесуальні відносини, які виникають у ході формування та виконання місцевих бюджетів, регулюються бюджетним процесом; відносини, пов’язані з порядком володіння, користування, розпорядження муніципальними земельними ресурсами, регламентуються процесуальними нормами земельного права; відносини, пов’язані з господарською діяльністю органів місцевого самоврядування, регламентуються господарським процесом; відносини, котрі виникають у зв’язку з судовим захистом права місцевого самоврядування, регламентуються, адміністративним процесом. 

Політичний характер. Як ми вже зазначали, сферою функціонування муніципального процесу є також політична сфера. У цьому випадку, муніципальний процес виступає одним з способів реалізації муніципальної влади, яка є політичною; є елементом реалізації політичної компетенції органів місцевого самоврядування (сфера власних повноважень та делегованих повноважень органів виконавчої влади), політичних муніципальних прав і свобод людини і громадянина. Політичний характер спостерігається в кожному окремому виді муніципального процесу. Наприклад, виборчий процес, референдумний процес є пріоритетними формами реалізації владних повноважень територіальної громади.
Позасудова форма. Ця ознака притаманна традиційним видам юридичного процесу, зокрема конституційному, адміністративному, цивільному, кримінальному. Кожен з видів юридичного процесу характеризується відповідною формою судочинства – конституційним, адміністративним, цивільним або кримінальним судочинством. Муніципальний процес протікає в позасудовій формі, оскільки жоден з суб’єктів місцевого самоврядування не наділений судовою компетенцією. Але, на практиці існує ряд правових процедур, які, по суті, мають юрисдикційну форму. Яскравим прикладом є муніципальний контрольний процес – діяльність органів місцевого самоврядування та інших суб’єктів по реалізації своїх квазісудових повноважень. Відповідно до ст. 48 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та регламентів місцевих рад, місцеві ради мають право створювати тимчасові контрольні комісії ради
.

Локальність. За сферою функціонування (територіальними  межами), муніципальний процес є локальним. Тобто, майже кожен з його видів (установчий, нормотворчий, контрольний, правозастосовчий) характеризується локальним правовим режимом дії. З одного боку, це обумовлено локальним характером правових відносин, оскільки їх учасниками є суб’єкти місцевого самоврядування і йдеться про забезпечення їх інтересів і потреб на локальному рівні. З іншого боку, - локальним характером джерел муніципального процесуального права, наприклад, регламентів місцевих рад, актів суб’єктів місцевого самоврядування, статутів територіальних громад, муніципальних звичаїв.
Публічний і приватний характер. У залежності від суб’єктів або учасників муніципального процесу, їх інтересів, останній може публічним або приватним. Перш за все, це випливає з характеристики муніципального права як галузі публічного права. Більшість суб’єктів муніципального права та потенційних суб’єктів і учасників муніципального процесу мають владні повноваження; їх діяльність пов’язана із забезпеченням публічних інтересів. До таких слід віднести територіальну громаду, органи місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, сільських, селищних і міських голів. Слід зазначити, що одноособові публічні суб’єкти, наприклад, сільський, селищний або міський голова, депутат місцевої ради, також забезпечують публічні інтереси відповідно до Конституції та законів України. 

Сферою функціонування муніципального процесу приватного характеру може виступати, наприклад, процедури реалізації, охорони та захисту індивідуальних муніципальних прав і свобод людини і громадянина.

Таким чином, на основі проаналізованих загальних і спеціальних ознак поняття муніципального процесу можна визначити як форму діяльності суб’єктів місцевого самоврядування по реалізації визначеної Конституцією та законами України компетенції, урегульовану нормами муніципального процесуального права.

Однією з найважливіших ознак муніципального процесу є муніципально-процесуальна форма, яка опосередкована процесуально формою муніципального управління. Поняття «муніципальне управління» у цьому випадку вживається як синонім «місцевого самоврядування» у його динамічному аспекті, тобто віддзеркалює наявність динамічних ознак, притаманних муніципальному процесу, які, по суті, є вихідними та такими, що превалюють в процесі тлумачення процесуальної форми місцевого самоврядування і розкривають правовий зміст останнього в якості цілеспрямованої діяльності суб’єктів місцевого самоврядування по управлінню об’єктами локального характеру, шляхом вирішення питань місцевого значення.

Процесуальна форма муніципального управління – це врегульовані муніципальними процесуальними нормами умови і послідовність здійснення окремих процесуальних дій і прийняття процесуальних рішень в сукупності суб’єктами муніципального управління. Тобто, мова йде про порядок реалізації функцій і повноважень суб’єктами муніципального управління – територіальною громадою, органами місцевого самоврядування та їх посадовими особами тощо. Звідси, сукупність муніципальних процесуальних норм, які регулюють порядок реалізації функцій і повноважень зазначених суб’єктів, складає муніципальне процесуальне право. 
Слід зазначити, що власно муніципальне управління може розглядатися як інститут муніципального процесуального права, що зумовлено особливостями його змісту. У такому аспекті йдеться про управлінську діяльність органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб – муніципальний управлінський процес, який також регулюється нормами муніципального процесуального права та посідає важливе місце в його системі. Рівень правового забезпечення муніципальних процедур в сфері управління детермінує демократичність, законність, легітимність, гласність муніципальної діяльності (або діяльності органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, а також інших суб’єктів локальної демократії), зокрема прийняття ними легітимних рішень.

Процесуальні норми, які регулюють муніципальні процедури в сфері місцевого самоврядування складають процесуальні інститути муніципального процесуального права. 

У залежності від суб’єктів муніципального управління ми можемо виділити норми, які регулюють порядок реалізації прав і свобод територіальної громади, органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, органів самоорганізації населення, муніципальних асоціацій. 

Наприклад, пріоритетними є муніципальні процесуальні норми, які закріплюють механізми реалізації муніципальних колективних прав і свобод. За своїм обсягом цей правовий інститут охоплює велику кількість муніципальних процесуальних норм, а саме:

- норми, які регламентують порядок наділення територіальними громадами повноваженнями органів місцевого самоврядування шляхом їх законодавчо-процесуальної легітимації - тобто порядок участі членів територіальних громад - виборців у виборах депутатів місцевих рад, сільських, селищних, міських голів. Такі механізми закріплюються значною мірою у профільному Законі України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів»;

- норми, які регламентують порядок реалізації права на проведення місцевого референдуму як форми вирішення територіальної громадою питань місцевого значення шляхом прямого волевиявлення. Основним нормативно-правовими актами, які регламентують муніципальні референдумні процедури є Закони України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми», «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про Центральну виборчу комісію»;

- норми, які регламентують, порядок місцевих ініціатив; порядок проведення загальних зборів; громадських слухань, що містяться в Законі Україні «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про органи самоорганізації населення», статутах територіальних громад та положеннях, актах органів місцевого самоврядування тощо;

- норми, які регламентують порядок наділення органів місцевого самоврядування делегованими повноваженнями органів державної виконавчої влади, що містяться в відповідних положеннях Конституції України, Законах України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про місцеві державні адміністрації».

У залежності від видів муніципальних процедур (наприклад, процедура обговорення, прийняття рішень; процедура виконання прийнятих рішень; процедура утворення, формування, обрання (або призначення) органів, посадових осіб й інших суб’єктів муніципального управління (номінаційні процедури); або – установча, нормотворча, виконавча (правореалізаційна в широкому сенсі), процедури) можна класифікувати на певні групи норм. Серед них виділяємо такі:

- норми, які регламентують нормотворчу діяльність, закріплюють нормотворчу процедуру. Ці норми містяться переважно в Законах України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про статус депутатів місцевих рад», «Про органи самоорганізації населення», регламентах місцевих рад та їх виконавчих комітетів (в тому числі, Регламенті Київської місцевої державної адміністрації) та інших документах. Так, наприклад, Регламент Київської міської ради встановлює порядок формування депутатських груп, фракцій Київради; порядок скликання сесії Київради та її пленарних засідань; процедуру подання проектів рішень на розгляд Київради та вимоги щодо їх оформлення; процедуру розгляду проектів рішень Київради, поданих загальними зборами громадян; процедуру розгляду актів прокурорського реагування; процедури ведення пленарних засідань; порядок голосування на пленарному засіданні Київради; порядок оформлення рішень Київради, протоколу та стенограми пленарного засідання Київради; процедури розгляду та прийняття рішень Київської міської ради за спеціальними процедурами, зокрема рішень Київради про бюджет міста Києва та про Програму соціально-економічного розвитку міста Києва, звіту про виконання бюджету та звіту про виконання Програми соціально-економічного розвитку тощо
;

- норми, що визначають фінансові процедури, порядок розробки, затвердження, виконання місцевих бюджетів, про що згадувалося вище. Ідеться про місцевий бюджетний процес – регламентовану нормами муніципального права однорідну за сутністю діяльність, пов’язану із складанням, розглядом, затвердженням місцевих бюджетів, їх виконанням і контролем за їх виконанням, розглядом звітів про виконання місцевих бюджетів, що складають локальну бюджетну систему
. Відповідні норми закріплює законодавство про місцеве самоврядування, Бюджетний кодекс України
, регламенти місцевих рад, а також інші нормативно-правові акти.

Норми, які закріплюють контрольні фінансові процедури – порядок здійснення контролю за виконанням місцевих бюджетів, містяться, наприклад, в актах органів місцевого самоврядування
.

Слід зазначити, що контрольні процедури не обмежуються тільки фінансовою сферою, вони можуть включати звітування про результати діяльності органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб; моніторинг за їх діяльністю з боку територіальної громади тощо;

- норми, які регулюють порядок утворення, формування, обрання (або призначення) органів, посадових осіб й інших суб’єктів муніципального управління;

- норми про організацію роботи суб’єктів муніципального управління (наприклад, сільських, селищних, міських голів, місцевих рад, їх голів, виконавчих комітетів, депутатів місцевих рад, інших посадових і службових осіб органів місцевого самоврядування). Такі норми містяться в галузевому законодавстві про місцеве самоврядування, службу в органах місцевого самоврядування або муніципальну службу;

- норми, які регламентують організацію взаємодії суб’єктів муніципального управління між собою та з іншими органами державної влади різних рівнів. Так, наприклад, подібні приписи були закріплені в Рішенні Київської міської ради «Про організацію прийому депутатів Київської міської ради посадовими особами виконавчого органу Київради (КМДА)»
. 

Отже, формально муніципальні процесуальні норми, які складають муніципальне процесуальне право закріплені на п’яти основних рівнях: міжнародному, конституційному, законодавчому, підзаконному та локальному. Причому, на міжнародному та конституційному – закріплені принципи муніципальної діяльності та її правового регулювання.

Ці групи норм не обмежуються лише нами зазначеними. З огляду на багатоаспектність муніципального управління, його функціональну універсальність, динамічні процеси, що здійснюються у зв’язку з діяльністю суб’єктів муніципального управління, охоплюючи усі види і напрями останньої, формують різні процедури. Такі процедури виступають об’єктом регулювання муніципального процесуального права. Відносини, що виникають між суб’єктами муніципального управління в рамках муніципальних процедур є предметом муніципального процесуального права.

Отже, на основі викладеного вище можна визначити муніципально-процесуальну форму як регламентований нормами муніципального процесуального права порядок здійснення муніципальної діяльності – сукупності конкретних дій суб’єктів місцевого самоврядування (територіальних громад, місцевих рад та їх виконавчих органів, сільських, селищних, міських голів, депутатів місцевих рад та ін.) по реалізації та забезпеченню муніципальних прав, свобод та обов’язків, спрямованої на вирішення питань місцевого значення.

Соціальне призначення муніципального процесу зосереджене в його функціях. Останні віддзеркалюють сутність муніципального процесу який функціонує в багатьох вимірах і відповідно до цього має абсолютно різні спектри зовнішнього впливу на реальну дійсність. 

Муніципальний процес існує в таких його основних конфігураціях: як соціальний (у широкому розумінні) інститут і як правовий регулятор. Ці зовнішні властивості муніципального процесу втілені в соціологічній та нормативістській концепціях праворозуміння. В аспекті соціологічної концепції муніципального процесу як правового явища, йому притаманний ряд загальносоціальних функцій права, зокрема гуманістична, організаторсько-управлінська, інформаційна (комунікативна), оціночно-орієнтаційна, ідеологічно-виховна, гносеологічна (пізнавальна) функції
.

З позиції нормативістської концепції основним призначенням муніципального процесу є нормативно-правова регламентація механізмів реалізації муніципальної влади в аспекті забезпечення інтересів територіальної громади.

Проблематика нормативно-правової регламентації муніципальної влади є одним з ключових питань муніципальної доктрини в Україні. Зокрема, М. О. Баймуратовим та В. А. Григор’євим у монографії «Муніципальна влада в Україні: актуальні проблеми становлення і розвитку в Україні» підкреслюється об’єктивна необхідність нормативно-правової регламентації суб’єктно-об’єктного складу муніципальної влади, орієнтованої на забезпечення інтересів територіальних громад на локальному рівні
.

Муніципальний процес є одним з інструментів подібної нормативно-правової регламентації, оскільки має усі необхідні складові, що формалізуються у видах муніципального процесу.

У зв’язку з цим функції муніципального процесу мають дуалістичну природу і неоднозначне розуміння; розкривають призначення муніципального процесу в двох аспектах: 1) як діяльності суб’єктів місцевого самоврядування по реалізації своєї компетенції; 2) як процесуальної форми такої діяльності. 

У другому аспекті призначення муніципального процесу опосередковується функціями муніципального процесуального права. Функції муніципального процесуального права – це основні напрями або види нормативно-правового впливу на муніципально-правові відносини, які пов’язані з процедурами реалізації муніципальної правосуб’єктності.

Муніципальному процесуальному праву притаманні традиційні спеціально-юридичні функції права, наприклад, регулятивна (регулятивно-статична та регулятивно-динамічна), правоохоронна, правозахисна функції. А також, специфічні, які притаманні будь-яким процесуальним галузям права, наприклад, визначення порядку реалізації матеріальних норм муніципального права, тобто правореалізаційна функція. Вона сприяє підвищенню ефективності правової системи внаслідок підключення до правового механізму процесуальних форм, які забезпечують процес застосування матеріального муніципального права.

В аспекті правоохоронної та правозахисної функцій муніципального процесуального права важливе значення має гарантування муніципальних прав і свобод особи. Закріплення процесуальних гарантій є одним із факторів дотримання режиму законності та муніципально-процесуальної форми як органами місцевого самоврядування, так і іншими суб’єктами влади, при здійсненні своєї діяльності.

Слід акцентувати увагу на існуванні таких функцій, як: регламентація правозастосовчої діяльності суб’єктів місцевого самоврядування та регламентація нормотворчої діяльності суб’єктів місцевого самоврядування.

Муніципальний процес опосередковується формами діяльності суб’єктів місцевого самоврядування та відповідними процедурами, регламентованими процесуальними нормами муніципального права (муніципальним процесуальним правом). Основними видами муніципального процесу є правореалізаційний, правоохоронний, правозахисний, установчий, нормотворчий, контрольний (юрисдикційний), регламентний, статутний процес.

Правореалізаційний процес варто тлумачити в двох значеннях – широкому та вузькому. У широкому значенні муніципальний правореалізаційний процес являє собою сукупність регламентованих процедур по реалізації права на місцеве самоврядування уповноваженими суб’єктами у визначений на законодавчому рівні спосіб. У вузькому – це сукупність регламентованих процедур, пов’язаних з реалізацією муніципальних прав і свобод людини і громадянина.

Правореалізаційний процес пов’язаний з правоохоронним та правозахисним процесом.

Установчий процес (виборчий, референдумний та ін.) – це діяльність по реалізації установчих повноважень суб’єктів місцевого самоврядування в регламентованому законодавством порядку. До установчих повноважень суб’єктів місцевого самоврядування слід віднести коло прав і обов’язків, пов’язаних з установленням, легалізацією та легітимацією інститутів, необхідних для реалізації місцевого самоврядування, зокрема системи представницьких органів місцевого самоврядування, сільських, селищних, міських голів; визначення та затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку; затвердження місцевих бюджетів; прийняття статутів територіальних громад тощо. У такому аспекті ідеться про широке розуміння установчих повноважень і пов’язаного з ними установчого процесу – як порядку і, водночас, способу їх реалізації. Установчий процес, таким чином, включає виборчий, референдумний, бюджетний, нормотворчий процес.

У вузькому ж розумінні, муніципальний установчий процес може бути інтерпретований в якості регламентованої діяльності органів місцевого самоврядування по реалізації їх установчих повноважень. Тобто, учасниками муніципального установчого процесу у такому випадку виступають органи місцевого самоврядування, їх посадові та службові особи. 

Нормотворчий процес. Концепція муніципального нормотворчого процесу (муніципальної нормотворчості) представлена доктринальними позиціями як вітчизняних
, так і зарубіжних
 вчених-муніципалістів, на основі аналізу яких муніципальний нормотворчий процес варто тлумачити в двох його основних значеннях. 

По-перше, муніципальний нормотворчий процес – це регламентована нормами муніципального процесуального права діяльність спеціально уповноважених суб’єктів місцевого самоврядування по створенню, розробці, прийняттю, зміні або скасуванню нормативно-правових актів.

По-друге, муніципальний нормотворчий процес слід розглядати в якості регламентованої діяльності усіх суб’єктів місцевого самоврядування (в тому числі, територіальних громад, органів самоорганізації населення), змістом якої є створення, розробка, прийняття, зміна або скасування норм муніципального права. 
Контрольний (юрисдикційний) процес. Реалізація компетентними суб’єктами права на контрольну діяльність урегульована процесуальними нормами, здійснюється через відповідні процедури і відбувається в межах певних стадій
. Це надало підстави виділяти серед інших видів муніципального процесу контрольний (юрисдикційний) процес. 

Зміст контрольного процесу обумовлений повноваженнями суб’єктів місцевого самоврядування щодо здійснення контролю за виконанням місцевих бюджетів; програм соціально-економічного та культурного розвитку; діяльності комунальних підприємств, організацій і установ.

Таким чином, контрольний (юрисдикційний) процес – це регламентована діяльність уповноважених суб’єктів місцевого самоврядування (в тому числі, територіальної громади, органів місцевого самоврядування, сільських, селищних, міських голів) по реалізації контрольних повноважень (власних (самоврядних) і делегованих). Наприклад, відповідно до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» до контрольних повноважень сільських, селищних, міських рад належать наступні: заслуховування звіту сільського, селищного, міського голови про діяльність виконавчих органів; прийняття рішення про недовіру сільському, селищному, міському голові; заслуховування повідомлень депутатів про роботу в раді, виконання ними доручень ради; прийняття рішень щодо дострокового припинення повноважень депутата ради в порядку, встановленому законом; скасування актів виконавчих органів ради, які не відповідають Конституції чи законам України, іншим актам законодавства, рішенням відповідної ради, прийнятим у межах її повноважень тощо. 

Діяльність, яку здійснюють зазначені суб’єкти в ході реалізації контрольних повноважень, має юрисдикційний характер
.

Регламентний процес є одним з найважливіших елементів механізму правового регулювання, його призначенням є визначення порядку діяльності суб’єктів, послідовність їх дій по реалізації своїх прав і обов’язків. У цьому аспекті регламентний процес виступає муніципально-процесуальною формою, тобто визначає порядок діяльності суб’єктів місцевого самоврядування. Регламентний процес варто розглядати в декількох значеннях, які обумовлені його призначенням у механізмі правового регулювання. У широкому розумінні – це порядок діяльності суб’єктів місцевого самоврядування по реалізації їх муніципальної правосуб’єктності; у вузькому – порядок діяльності органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб; сільських, селищних, міських голів по реалізації законодавчо закріплених повноважень. У зв’язку з цим, регламентний процес є важливим правовим інструментом механізму реалізації повноважень суб’єктів по реалізації муніципальної влади в Україні і, водночас, виступає способом самообмеження цієї влади. 

Подібна правова змістовність регламентного процесу виражена в джерелах, серед яких провідне місце посідають регламенти місцевих рад – нормативно-правові акти, які встановлюють порядок діяльності місцевих рад та їх посадових осіб; розробляються та затверджуються відповідними місцевими радами.

На локальному рівні діє статутний процес, який регламентує комплекс правових процедур, пов’язаних з реалізацією місцевого самоврядування в селах, селищах і містах. Статутний процес має виключно важливе значення для становлення та подальшого розвитку цих адміністративно-територіальних одиниць та їх територіальних громад – як потужних суб’єктів місцевого самоврядування, носіїв муніципальної влади. Інституціоналізація статутного процесу є одним з важелів гарантування муніципальних прав і свобод людини; шляхом формування та подальшого розвитку муніципальної правової культури. Це випливає з характеру та призначення основних джерел статутного процесу – статутів територіальних громад. Наприклад, – це Статут територіальної громади м. Гнівань і с. Гриженці
, Статут територіальної громади міста Києва
, Статут територіальної громади міста Суми
, Статут територіальної громади міста Рівне
, Статут територіальної громади міста Херсон
 та багато інших 

Роль статутів полягає в детальній регламентації усіх муніципальних процедур, адаптованій до політичних, економічних-соціальних, екологічних, географічних, культурних, релігійних та інших особливостей тієї чи іншої адміністративно-територіальної одиниці (території) та територіальної громади, яка мешкає на її теренах.

Нормативно-правова регламентація механізмів місцевого самоврядування на локальному статутному рівні має величезне значення для інституціоналізації процедур безпосередньої участі населення в місцевому самоврядуванні.

На наш погляд, ініціатори та автори розробки, суб’єкти прийняття, затвердження статутів територіальних громад дещо спрощено підходять до змісту та матерії статутів, як нормативно-правових актів локального значення. При регулюванні зазначених вище питань муніципальної демократії недостатньо імплементувати положення чинного законодавства про місцеве самоврядування. 

Застосування такого підходу в локальній нормотворчості ми можемо спостерігати в цілому ряді чинних статутів територіальних громад, наприклад, Статут територіальної громади міста Гнівань та села Гриженці Тиврівського району Вінницької області, Статут територіальної громади міста Запоріжжя
, Статут територіальної громади міста Чернівці
. Ці та багато інших статутів містять розділи, глави або частини, які присвячені правовим формам реалізації безпосередньої демократії на локальному рівні. Але регулювання цих питань у деяких випадках має фрагментарний характер. Це має прояв у неповному висвітленні порядку реалізації прав територіальної громади.

Виходячи із особливого призначення статутів територіальних громад, доцільною, в аспекті легітимації пріоритетних інститутів місцевого самоврядування на муніципальному статутному рівні, є деталізація процесуальних норм шляхом конкретизації процедур реалізації муніципальної демократії. А саме, в розділах статутів територіальних громад, присвячених питанням безпосередньої демократії, є важливим і необхідним процесуально-правове регулювання таких процедур, як: місцеві ініціативи; громадські слухання; індивідуальні та колективні звернення громадян; опитування громадян, масові заходи – мирні збори, мітинги, демонстрації та інші не менш важливі процедури. На наш погляд, при закріпленні порядку реалізації цих форм участі у місцевому самоврядуванні важливим є чітке визначення конкретних послідовних дій кожного із суб’єктів, які є учасниками відповідного процесу; порядку імплементації прийнятих рішень на місцевих референдумах, загальних зборах тощо.

Наприклад, Статут територіальної громади м. Макіївка
  закріплює ряд процесуальних норм, які регулюють порядок реалізації права на участь територіальної громади у вирішенні питань місцевого значення. При чому, крім спеціально присвяченого в Статуті розділу «Територіальна громада м. Макіївки та форми реалізації права її членів на участь у місцевому самоврядуванні» зазначені вище процедури регулюються додатковими актами, зокрема Положенням про місцеві ініціативи. Цим Положенням чітко визначається порядок реалізації місцевих ініціатив. Закріплюється порядок ініціювання місцевої ініціативи (підстави для внесення місцевої ініціативи у раду; порядок утворення та роботи Ініціативної групи; порядок утворення та роботи Робочої групи з підготовки питання до розгляду на сесії Макіївської міської ради тощо); процедура розгляду місцевої ініціативи на відкритому засіданні ради; а також деталізується порядок інформування територіальної громади, депутатів і муніципальних службовців про зміст цього Положення. 

Вважаємо, що такий підхід сприятиме більш ефективному та активному застосуванню норм статутів територіальних громад.

В цьому аспекті актуалізується та постає питання не тільки конкретизації процесуальних дій територіальної громади, її членів, органів самоорганізації населення чи інших суб’єктів, а й розширення, систематизації, уніфікації положень законодавчих актів в галузі реалізації права на місцеве самоврядування.

Одним з ключових питань, яке потребує адекватного процесуально-правового регулювання – це механізм захисту комплексного права на місцеве самоврядування та його складових. В Україні існує близько 200 законів, які безпосередньо чи опосередковано регулюють відносини в сфері місцевого самоврядування, проголошують ті чи інші права територіальних громад. Основним призначенням муніципального статутного права та статутів як його основного джерела є визначення чітких дієвих механізмів захисту цих прав, процесуально-правове забезпечення форм захисту.

В умовах пропорційної виборчої системи набуває надзвичайної актуальності питання взаємовідносин політичних партій та місцевого самоврядування, регулювання на законодавчому та локальному рівнях участі місцевих організацій політичних партій у місцевому самоврядуванні. Адже, на сьогоднішній день саме політичні партії виступають ключовим елементом механізму реалізації представництва інтересів та потреб територіальної громади. Ефективність вирішення питань місцевого значення та реалізація інтересів територіальної громади, її членів залежить значною мірою від політичної активності самої територіальної громади, її участі у діяльності політичних партій, які формують муніципальний депутатський корпус. Виходячи з цього, було б доцільним закріплення механізму взаємовідносин територіальної громади та її суб’єктів з місцевими організаціями політичних партій в Законі України «Про політичні партії в Україні», статутах політичних партій і статутах територіальних громад. Причому, в статутах територіальних громад корисним було б закріплення та деталізація муніципальних процедур здійснення спільної діяльності по вирішенню питань місцевого значення. 

Обов’язкової нормативної регламентації потребує також питання взаємовідносин депутатів місцевих рад з територіальною громадою та її членами. Йдеться про порядок індивідуального та колективного звернення до депутатів, про особистий прийом громадян, про колективні зустрічі з депутатами та порядок повідомлення про їх проведення, про роботу громадських приймалень депутатів місцевих рад тощо. Усі ці питання певною мірою регулюються Законами України «Про звернення громадян», «Про статус депутатів місцевих рад» та ін., але ж таке регулювання має фрагментарний характер. Завданням статутів (або додатків до них, присвячених цим питанням) є, в першу чергу, систематизація положень законодавства та зазначення чітких механізмів реалізації представницької функції місцевих рад.

Крім того, процесуально-правового регулювання вимагає й питання участі інших інституцій у місцевому самоврядуванні. Так, процеси інформатизації суспільства вимагають залучення ЗМІ до вирішення питань місцевого значення. При чому їх роль полягатиме в інформаційному забезпеченні суб’єктів місцевого самоврядування, налагодженні інформаційних зв’язків – внутрішніх між територіальною громадою, органами самоорганізації населення, муніципальними органами тощо і зовнішніх, в тому числі міжнародних, наприклад, між територіальними громадами зарубіжних країн. Форми участі ЗМІ у місцевому самоврядуванні та порядок висвітлення діяльності зазначених вище суб’єктів, крім органів місцевого самоврядування, залишається поза увагою як на загальнодержавному, так і на локальному рівні нормотворчості. Вважаємо, що визначення механізмів участі ЗМІ у місцевому самоврядуванні є, перш за все, завданням локальних нормативно-правових актів, зокрема статутів територіальних громад.

Перспективним і необхідним напрямом процесуального-правового забезпечення місцевої демократії є відповідне супроводження впровадження електронного самоврядування. Достатньо широким спектром розробок в цій сфері характеризується, наприклад, парламентський процес. Підставами та причинами цього є ряд об’єктивних і суб’єктивних факторів. Зокрема:

- прийняття Окінавської хартії глобального інформаційного доступу 2000 р.
, яка серед інших пріоритетів глобального інформаційного суспільства визначає підтримку програм доступу на місцевому рівні; 

- прийняття Декларації принципів інформаційного суспільства
 і Плану дій, що були схвалені Генеральною Асамблеєю ООН на Всесвітньому саміті з питань інформаційного суспільства, на його першому етапі, проведеному в Женеві 10-12 грудня 2003 р.; 

- Закону України «Про Основні засади розвитку інформаційного суспільства в Україні на 2007-2015 роки» 2007 р.
. Відповідно абз. 4 п. 2 Розділу 3 «Законодавче забезпечення розвитку інформаційного суспільства» цього Закону необхідно підготувати та внести зміни до законодавства з питань інформатизації, зокрема з урахуванням вимог щодо: надання органами державної влади та органами місцевого самоврядування юридичним та фізичним особам інформаційних послуг з використанням мережі Інтернет; запровадження електронного документообігу та електронного цифрового підпису, дистанційного навчання, телемедицини, електронних платіжних систем, електронного бізнесу, електронних бірж, аукціонів і депозитаріїв.
В контексті змін законодавства пропонується підготувати та прийняти Інформаційний кодекс України, включивши до нього норми права інформаційного розвитку на місцевому рівні, наприклад, - про надання органами державної влади та органами місцевого самоврядування юридичним та фізичним особам інформаційних послуг з використанням мережі Інтернет. 

Також серед факторів, як вважають фахівці, - «готовність населення України до електронної взаємодії з органами державної влади, яка визначається доступністю і наявністю відповідної інфраструктури, включаючи рівень розвитку й проникнення телекомунікаційної інфраструктури (насамперед Інтернет) в регіони, цінову доступність телекомунікаційних послуг і комп’ютерів для різних груп користувачів, а головне рівнем розвитку людського капіталу, інформованістю населення про роботу у мережі Інтернет з кожним роком впевнено зростає. Це, своєю чергою, створює сприятливі умови для дальшого розвитку ІТ-інфраструктури Верховної Ради України й інформатизації українського суспільства в цілому»
. 

Висновки. Підсумовуючи, варто відзначити основні тенденції і перспективи становлення та розвитку муніципального процесу – як прикладної основи формування системи муніципальних цінностей – муніципальної аксіології – одного з блоків проблемних питань сучасної муніципалістики.
Такими тенденціями і перспективними напрямами є, наприклад, такі:

- формування і подальша інституціоналізація муніципального процесу як процесуальної правової основи та правового інструментарію ефективного користування правами місцевого самоврядування (суб’єктивно-правовий аспект);

- існування муніципального процесуального права як комплексного процесуального інституту муніципального права, предметом регламентації якого є муніципальна діяльність; його перспективна трансформація в відокремлену галузь процесуального права (об’єктивно-правовий аспект);

- формалізація муніципального процесу в джерела муніципального процесуального права, на основі чого – формування субгалузі – муніципального процесуального законодавства (формально-правовий аспект);

- становлення та розвиток муніципального процесу як інтегруючого інструментарію виокремлення та об’єднання норм муніципального процесуального права і, водночас, забезпечення дії міжгалузевих зв’язків (наприклад, з конституційним процесом, адміністративним процесом) (інтеграційно-правовий або міжгалузевий аспект);

- розвиток муніципального процесу як комплексу правових і управлінських технологій здійснення місцевого самоврядування. Тобто, в діалектичному зв’язку з управлінським процесом (управлінський та/або прикладний аспекти).

Частина 2

проблеми муніципальної історії
Розділ 9
Деякі методологічні проблеми муніципальної історії: основні чинники та етапи виникнення сучасного муніципалізму
Системний характер муніципальної влади, її взаємозв’язків із державною владою та іншими інститутами політичної системи суспільства об’єктивно вимагає аналізу еволюції інститутів місцевого самоврядування та виявлення чинників та умов становлення муніципалізму в Україні. Місцеве самоврядування виникає не відразу у вигляді системи, а спочатку у вигляді певних передумов, об’єктивних чинників, які формуються за сприятливих умов.
Використання історичного підходу щодо місцевого самоврядування у контексті розгляду муніципалізму має важливе теоретико-методологічне значення. Адже маючи перед собою моделі організації публічної влади, які впроваджувалися протягом історії української держави, дослідивши злети та кризи державності, розглянувши характер стосунків муніципальної влади з іншими суб’єктами та інститутами політичної організації суспільства, усвідомлюючи причини трансформації цих взаємовідносин, можна зрозуміти причини та наслідки різновекторного політико-правового ставлення державно-організованого суспільства до місцевого самоврядування та муніципальної влади.

Це дозволяє, по-перше, розглядати еволюцію муніципалізму як єдиний процес її виникнення, визнання, формування, становлення і розвитку, далекий від монотонності і прямолінійності.
По-друге, аналіз еволюції муніципалізму дає можливість виділити в загальному історичному русі інститутів публічної влади ряд якісно різних етапів з дуже неоднаковими політико-правовими і соціально-економічними параметрами.
По-третє, незважаючи на те, що розвиток муніципалізму в Україні характеризується радикальними змінами парадигм (від найпростіших вічових зборів Київської Русі до інститутів козацької демократії; від природно-правових вітчизняних форм громадівського устрою до реципованої з Заходу політичної моделі магдебурзького права; від самоврядування вільної Української держави до уніфікованої системи земського управління за часів Російської імперії; від нетривалого функціонування самоврядних структур під час правління Центральної Ради через терни радянського тоталітаризму з його відкиданням класичних форм муніципальної демократії до визнання конституційної концепції прав територіальних громад на самостійне вирішення питань місцевого значення в умовах незалежної української держави), яка відповідає світовим стандартам місцевого самоврядування і, що принцип історизму вимагає оцінювати розвиток публічної (державної та муніципальної) влади на кожному етапі за законами тієї епохи, а не за критеріями більш пізніми, ретроспективний аналіз змісту, функціонування муніципальної влади дозволяє не лише простежити певну наступність протягом століть історії вітчизняного місцевого самоврядування, а й виявити чинники становлення класичного муніципалізму в сучасній Україні
.

Особливістю муніципальної влади як відкритої та самостійної системи, яка породжена громадянським суспільством та пов’язана з його політичною системою мережею безкінечних прямих та зворотних зв’язків, є циклічно-хвильовий характер її існування та розвитку. Незамкнутість (відкритість) системи місцевого самоврядування у поєднанні з її універсальною адаптацією та об’ємною, багатоаспектною сферою прояву значною мірою ускладнюють процес її вивчення. За даних обставин муніципальна влада є органічною частиною оточуючого середовища та втілює у собі всю її багатогранність. Властивість відкритості забезпечує розвиток муніципальної влади як системного явища в умовах, які зумовлюють високий ступінь її життєздатності та керованості. Разом з тим дані позитивні моменти відкритості системи місцевого самоврядування поєднуються з її нестійкістю в момент розвитку системи.
Такі стани нестійкості, вибору прийнято називати точками біфуркацій. Вони неодмінні у будь-якій ситуації народження нової якості та характеризують межу між новим та старим. Значущість точок біфуркації ще й у тому, що тільки в них можна несиловим, інформаційним способом, тобто навіть найслабкішими впливами, змінювати поведінку системи, впливати на її долю. Так, наприклад, якщо вважати систему місцевого самоврядування правонаступницею системи місцевих рад народних депутатів, про що свідчить еволюційний шлях оновлення чинного у цій сфері законодавства, то точкою біфуркації у розвитку муніципальної влади стала ст. 7 Конституції України, яка закріпила, що в Україні визнається та гарантується місцеве самоврядування.

Історія муніципалізму – це тривалий, розтягнутий у часі та просторі процес, який складається із сукупності історичних етапів, які змінюють один одного. Хронологічні рамки цих етапів значною мірою носять умовний характер. Між тим критеріями дискретизації слугували різкі, переломні моменти у розвитку інститутів публічної влади, які були викликані сукупністю загальнодержавних та регіональних, внутрішніх та зовнішніх, політичних, економічних, соціальних, культурних, екологічних та інших тенденцій і процесів, які детермінували можливість виникнення, визнання та розвитку місцевого самоврядування в Україні. Глибина, розмах та частота перетворень у місцевому самоврядуванні загалом синхронні процесам зростання та кризи державності, змінам у системі публічної влади та соціально-економічній сфері країни, враховуючи, що у територіальній громаді, – низовій ланці суспільства, – у тій чи іншій мірі віддзеркалюються та діють загальні суспільні закони.

У кожній країні ці закони формуються та діють по-своєму. По-своєму конструюється система муніципальної влади. Особливості політичного, економічного або соціального розвитку країни, її демократичні традиції, форма правління та державний устрій визначають розмаїття систем місцевого самоврядування та організаційних проявів муніципальної влади. Тим не менш кожна з цих систем базується на ряді демократичних начал, тією чи іншою мірою притаманних їм усім. Склалася сукупність вихідних умов і чинників, що необхідні для становлення у цих країнах муніципальної влади. Вони визначають її характер і окремі риси, утворюють у сукупності рушійну силу, формують ті основи – своєрідний механізм, під впливом якого відбуваються становлення, функціонування і розвиток інститутів місцевого самоврядування. При цьому вплив кожного з них окремо втрачає свою однозначність, перестає бути лінійним
.

Передусім для цілісного, всебічного та об’єктивного пізнання муніципальної влади необхідно враховувати історичний чинник. І хоча умови генезису, історичного становлення і еволюції даного виду публічної влади були відмінними в різних країнах, в цілому їх політико-правова сутність та функції по-суті однакові повсюдно. Наприклад, історична роль німецького місцевого самоврядування у політичній системі країни принципово відрізняється від впливу англійського місцевого самоврядування на формування конституційної монархії в Об’єднаному Королівстві Великобританії та Північної Ірландії. В Німеччині місцеве самоврядування завжди знаходилося під жорстким контролем державних чиновників, суверенних князів, курфюрстів та королів, будучи водночас їх матеріально-фінансовою опорою у вирішенні питань загальнодержавного характеру.
В Англії сформувалася система муніципального управління принципово іншого характеру, яка стала складовою частиною парламентського правління країни. Але в даний час, незважаючи на явні організаційно-правові відмінності між політичними системами цих держав та їх муніципальними системами (у Великобританії відсутні урядові чиновники, які здійснюють адміністративний нагляд за місцевим самоврядуванням, а в Німеччині вони є), ці органи мають однакові функції та вирішують однакові завдання, забезпечуючи життєдіяльність територіальних громад на основі законів та інших нормативних актів органів державної влади та власних юридичних рішень, які приймаються ними в межах своєї компетенції
.

Значну роль у процесах формування муніципалізму на усіх етапах його еволюції відіграють економічні передумови, які, на сучасному етапі припускають формування приватної і комунальної форм власності, становлення ринкових структур і відносин, заміну адміністративно-командних методів управління економічними. У даному випадку мова йде про визнання того, що кожна територіальна громада (від великого міста до невеликого сільського населеного пункту) зобов’язана мати сферу самостійного регулювання економічних відносин, повинна самостійно розпоряджатися, володіти і користуватися своєю (комунальною) власністю, фінансово-економічними і природними ресурсами, а також самостійно приймати під свою відповідальність рішення. Усі територіальні громади рівні в праві здійснювати відповідну регулюючу діяльність, у тому числі й у сфері підприємництва.

Політичні чинники становлення муніципалізму у будь-якій державі вимагають визнання необхідності застосування загальновизнаних і зрозумілих критеріїв, відкритих (гласних) процедур, єдиних підходів до перерозподілу функцій, повноважень і компетенції між усіма галузями публічної влади по вертикалі і горизонталі в системі конституціоналізму.

Важливу роль серед політичних чинників еволюції муніципалізму відіграють кризи державності. Природа системних криз, особливо політичних, є різною. Деякі з них є наслідком еволюції системи та у цьому процесі кризи необхідно розглядати як передумову переходу системи у нову якість. Інші кризи є наслідком впливу внутрішніх та зовнішніх негативних чинників, які спрямовані на звуження простору стійкого існування системи або ступеню її свободи, що неодмінно детермінує необхідність оновлення системи. Якщо вихід на нову якість розвитку внаслідок будь-яких причин є неможливим, то система знищується повністю. Ці загальні закономірності життєвого циклу систем повною мірою відносяться до державної та муніципальної влади.

Однією з особливостей таких кризових явищ є їх слабкий зовнішній прояв, тобто, наприклад, з моменту прийняття «невірних» державних рішень до реального прояву кризи може пройти значний час. Так, і досі йдуть спори про сутність та реальні наслідки для подальшого розвитку вітчизняної державності та муніципалізму магдебурзького права, козаччини або земщини, діяльності гетьманів Б. Хмельницького, І. Мазепи або П. Орлика та імператорів Петра І або Миколи ІІ.

Правові умови вимагають створення юридичної бази, в якій визнаються та закріплюються права і гарантії місцевого самоврядування, що визначає відповідальність органів представницької і виконавчої влади в законодавчо прийнятій сфері їх діяльності, що встановлює систему норм, процедур і механізмів регулювання і регламентації територіально-економічних відносин з урахуванням місцевих інтересів.

Не останню роль відіграють й організаційні чинники і можливості: орієнтація на широке включення місцевих жителів у процес здійснення муніципальної влади через різноманітні інститути безпосередньої демократії (місцеві референдуми, збори, сходи тощо), а також організаційні форми самоврядування (об’єднання, асоціації, союзи, партії, клуби, фонди тощо). Так, наприклад, квазідемократична форма громадського самоврядування, яка виникла при соціалізмі, велика кількість жорстко централізованих громадських організацій (профспілки, природоохоронні, спортивні об’єднання) припускали обов’язкове, примусове членство, яким неодноразово були охоплені всі працюючі й учні. Незабаром після краху авторитарного режиму частина населення від дисидентства і форм відкритого протесту перейшла було до участі в суспільно-політичних рухах, але це була лише частина населення. Що стосується інших, то зі зняттям подібного примусу в 1990-і роки зовсім явним стало їхнє небажання брати участь у якій-небудь громадській роботі взагалі.
Не дивно, що особливістю становлення громадянського суспільства та муніципальної влади в сучасній Україні є те, що широка соціальна участь, як і багато чого іншого, ініціюється «зверху». Але в умовах, коли люди не довіряють нікому, крім родичів і найближчих друзів, коли сумнівної представляється будь-яка спроба прикладати спільні зусилля, добровільні об’єднання вкрай хитливі, недовговічні і слабкі.

Варто згадати й соціально-психологічні умови формування муніципалізму: уявлення про територіальну громаду як про територіальну спільність, що володіє властивостями відносної завершеності, цілісності якого-небудь відтворювального процесу, що характеризується високим рівнем взаємоузгодження позицій, єдиними інтересами населення, соціальних груп у різних областях життя, здатністю адаптації жителів до мінливого умовам середовища проживання. Різноманітні ідеологічні передумови передбачають оволодіння ідеями самоврядування як керівниками всіх рівнів, депутатами, посадовими особами, так і самим населенням – місцевими жителями, яке відмовляється від пасивного очікування рішень і санкцій вищих інстанцій і свідомо активно підключається до управління місцевими справами, до рішення проблем життєдіяльності села, селища, міста.

Просторово-географічний чинник в еволюції місцевого самоврядування також відіграє не останню роль у формуванні муніципалізму в сучасній Україні. Саме він детермінував нерівномірність здійснення в часі економічних, соціальних, політичних і інших процесів у різних частинах країни. Найбільше чітко просторово-географічний чинник проявився в динаміці поширення місцевого самоврядування в західноєвропейській, що знаходилася тривалий час під юрисдикцією Польщі й Австро-Угорщини, і східної, протягом століть вхідної до складу Росії, частинах території сучасної України.

Усі розглянуті чинники й умови тільки в сукупності утворюють те повноцінне життєве середовище, у якій відбувається процес становлення та розвитку муніципалізму.
Вивчення походження і сутності муніципалізму, як і будь-якої складної системи, доцільно починати з визначення та аналізу тієї початкової стадії, коли вона виникає та проявляє свої потенційні можливості, а у подальшому й визначальні атрибути.

Слід зазначити, що у сучасній муніципалістиці майже не викликає сумнівів те, що інститут місцевого самоврядування тісно пов’язаний з стародавнім громадським самоврядуванням та по суті генетично сходить до нього. В своєму історичному розвитку інститут місцевого самоврядування на європейському континенті пройшов наступні етапи:

1. Етап полісної демократії (від VІ ст. до н. е. – до І ст. до н. е.);

2. Римський етап (І ст. до н. е. – ІV ст. н. е.);

3. Етап самоорганізації (ІV ст. – кінець ХVІІІ ст.);

4. Сучасний етап (з кінця ХVІІІ ст. до сьогоднішнього дня).

Так, характеризуючи перший етап еволюції європейського муніципалізму, зазначимо, що сама ідея місцевого самоврядування зародилася у часи античності та реалізовувалася в рамках особливої форми організації політичної влади – полісної демократії. Античний поліс являв собою форму самоврядування міст-держав, яка в умовах превалювання в ньому демократичних елементів давала можливість широким масам населення брати активну участь в управлінні державою та суспільними справами. По суті такі політичні утворення являли собою ідеальну форму безпосередньої демократії, за якої на порівняно невеликій території публічна влада здійснювалася безпосередньо більшістю населення або за його участю. За відсутності єдиної загальнонаціональної влади кожний незалежний поліс поєднував у собі як місцеву, так і державну владу, причому сама форма міста-держави не передбачала колізій між цими двома системами функцій. У цілому ж антична полісна демократія, незважаючи не лише на її плюси, а мінуси, стала для Європи демократії взагалі та місцевого самоврядування зокрема.

Аналізуючи римський етап розвитку місцевого самоврядування, зазначимо, що у вказаний період в процесі утворення та територіального розширення Римської імперії був сформульований та здійснений на практиці новий підхід до місцевого самоврядування. Саме поняття «муніципальний» виникло та використовувалося у відношенні до раніше самостійних громад, які підпали під владу Риму та обтяжувалися різними повинностями (munera) на його користь, від назви яких, власне кажучи, й походить сам термін «муніципальний» (такі громади називалися municipia).

Так, на думку І. О. Покровського, В. Б. Єльяшевича та інших вчених створення муніципії як потенційного учасника публічних та цивільних правовідносин почалося ще у IV cт. до н. е. в результаті реформування правового статусу колишніх самостійних міст-держав (civitates), які в цей час фактично втратили свою державницьку самостійність та опинилися під владою Стародавнього Риму. Внутрішня автономія цих громад серйозно обмежувалася, а для управління ними з Риму надсилалися спеціальні чиновники – префекти. Після того як влада Риму розповсюдилася на всю Італію, був прийнятий загальний муніципальний закон – Закон Юлія Цезаря про муніципії (Lex Julia municipalis) 45 р. до н. е.
, який уніфікував правила міського устрою та суттєво розширив автономію органів самоврядування у місцевих справах. На рівні місцевих громад існували як представницькі органи – народні збори, так і виконавчі – сенати. Контроль за неіталійськими громадами здійснювали спеціальні контролери – куратори, до функцій яких входив лише фіскальний контроль, а потім, з розширенням їх компетенції, загалом урядовий контроль. Здійснювалися спроби використовувати даний інститут і для захисту інтересів населення у відношенні муніципальної верхівки.

Більш детально на це автори звернуть увагу у наступному розділі даного видання. Зазначимо лише те, що у цей період відбувається активне становлення муніципій не лише як суб’єктів публічних, а й приватних відносин, що в цілому відповідає сучасному розумінні місцевого самоврядування та муніципального права як конгломерату публічно-приватних відносин і норм в результаті дії яких власне й відбувається становлення муніципальної влади. Незважаючи на те, що староримська юриспруденція так і не визнала persona за будь-яким іншим явищем, окрім людини, саме за часів активного розвитку муниципій за останніми почала визнаватися здатність мати окремі права: одержувати майно у спадок, укладати угоди, шукати та відповідати у суді тощо, а самі муніципії вже розглядалися не як сукупність членів, а як певна єдність, котра має здатність як така брати участь у цивільних правовідносинах. У подальшому ідея залучення до участі у цивільних правовідносинах штучних суб’єктів (на відміну від природних – людей) з інституту муніципії була поширена на різноманітні союзи, колегіуми тощо
.

Виділення етапу самоорганізації обумовлено тим, що громадівське самоврядування, як і сама громада, займала у соціально-політичній структурі середньовічної Європи підпорядковане становище, оскільки у переважній більшості випадків являло собою форму об’єднання «неблагородних» станів. Бурхливий розвиток міст, посилення їх ролі в громадському та державному житті, особливо після звільнення міст від васальної залежності у відношенні до феодалів та набуття багатьма з них статусу вільного міста, надали новий імпульс розвитку місцевого самоврядування, орієнтованого на республіканські ідеали античної полісної демократії.
В результаті цього городяни стали серйозною політичною силою, яка спочатку слугувала надійною опорою королівської влади, а потім перетворилася у рушійну силу буржуазних революцій – локомотив «третього становища». Багатьом містам вдалося здобути значні права. Так, наприклад, в Англії ряд міст мали право направляти до парламенту певну кількість своїх представників, пропорційно їх значенню та кількості населення.

Характеризуючи виділений нами сучасний етап розвитку місцевого самоврядування, зазначимо те, що формування та зміцнення національних держав викликало до життя загальну тенденцію раціоналізації устрою та діяльності як суспільства так і держави в цілому, так і окремих державних інститутів, включаючи організацію місцевих спільнот та здійснення публічного управління на місцях. Місцеві громади повинні були набути новий уніфікований статус, який би визначався та встановлювався законом, а не дарованими верховною владою «преференціями».
Зворотним пунктом в юридичному оформленні нового підходу до місцевого самоврядування стала доповідь француза Туре по законопроекту про реформу місцевого самоврядування, яку він зробив у 1790 р. на Національних зборах Франції. У цій доповіді було висловлено принципову позицію з питання компетенції місцевих органів влади. згідно цієї позиції до складу компетенції територіальних громад входять як власні громадівські справи, притаманні за своєю природою муніципальній владі, так і справи державні, які держава передає місцевому самоврядуванню. Дана концепція продовжує застосовуватися й у даний час, в тому числі й у вітчизняному законодавстві.

Новий підхід до місцевого самоврядування знайшов своє вираження у французьких конституціях ХVІІІ ст., а також у бельгійській Конституції 1831 р., яка містила спеціальну статтю, присвячену громадському самоврядуванню, а також поряд з трьома традиційними владами – законодавчою, виконавчою і судовою – визнала й наявність особливої четвертої влади – муніципальної. Німецька Конституція 1849 р., розроблена франкфуртськими Національними зборами, містила статті про основні права громад, і хоча вона так і не стала реально діючим юридичним документом, тим не менш мала вадливе історичне значення. В цілому ж закріплення місцевого самоврядування на конституційному рівні сприяло більш активній концептуальній розробці даного конституційно-правового інституту, що ставало особливо актуальним в умовах проведення необхідних муніципальних реформ.

Із певними особливостями українська історія місцевого самоврядування також пройшла етапи самоорганізації, легітимізації та становлення, активного поступального розвитку, радянській та сучасний періоди. В цілому українське суспільство пережило багато моделей організації публічної влади, які часто-густо мали протилежне забарвлення. І хоча на перший погляд здається, що значна частина з них не мають відношення до процесів формування муніципалізму в сучасній Україні, тим не менш таке судження є досить помилковим: ніщо не зникає безслідно.
Прикладом тому є те, що історики, юристи, географи, етнографи досі не дійшли єдиної думки щодо часу зародження самоврядування в українських землях. У сучасній науковій літературі не прийнято перші примітивні спільноти ставити в один ряд із сучасними територіальними громадами. Так, відомий фахівець у галузі місцевого самоврядування М. І. Корнієнко стверджує, що сьогоденний територіальний колектив – це вже не середньовічна місцева громада. Така громада з її звичаєвим правом та становими вузько корпоративними інтересами, на його думку, давно зникла з історичної арени
.

Водночас більшість дослідників ведуть відлік українського місцевого самоврядування як першої форми публічної влади і соціального феномену з часів Київської Русі або, навіть, з часів родоплемінної та військової демократії
. Власно кажучи витоки українського національного конституціоналізму та державності базуються саме на самоврядних інститутах.

Питання про процес, характер та форми трансформації традиційних самоуправлінських – сімейно-родових, громадівських, племінних – слов’янських інститутів і структур «народоправства» періоду «військової демократії» в органи публічної влади та часах зародження державних відносин на Русі може приховувати у собі багато несподіванок, навіть якщо розглядати тільки історію, наближену до часів життя відомих нам літописців.

Характерні ознаки територіальних громад дозволяють розглядати перші додержавні соціальні утворення прообразом сучасних територіальних громад. Їх об’єднує спільна природа: вони є формами прояву основної властивості соціальних систем – здатність до самоорганізації. Безумовно, в результаті еволюціонування окремі якості територіальних громад зникли, так як об’єктивно не можуть бути витребувані у сучасних умовах (наприклад, кровно-родинна общинність).

На наш погляд, особливості еволюціонування окремих найбільш значущих ознак територіальних громад, таких як населення, територія, характер владовідносин полягає в тому, що ці ознаки не тільки не втратили з рухом історії своєї значущості, але й отримали своє визнання у Конституції України, а також закріплення у законодавстві про місцеве самоврядування. Зокрема, такі ознаки, які сьогодні відроджуються або зароджуються та поступово формуються, як от спільність інтересів, самоврядність, наявність самодостатньої матеріально-фінансової бази, які іманентно притаманні громадівському устрою, на жаль, не розроблені концептуально, негайно вимагають подальшого більш глибокого наукового осмислення та правового закріплення.

Інші елементи та атрибути територіальної організації влади та політичної системи в історії української державності, наприклад, княжа влада, регулярна армія, державна церква, кодифіковане право були реципованими або насильно привнесеними зовні (Скандинавія, Візантія тощо). Якщо, наприклад, відмінною рисою політичного життя Росії є пріоритет держави над суспільством: з моменту утворення російської централізованої держави гіперцентралізація була постійним супутником російської державності
. Місцеве самоврядування в Росії має давнішню історію, але воно завжди утворювалося державою, центральною державною владою (реформи Івана Грозного, Петра І, Катерини ІІ, Олександра ІІ тощо).

На відміну від північних сусідів, в українських землях, завжди прагнули до децентралізації та самоврядування, державні інститути завжди носили вторинний, похідний характер. Інститути суспільного ладу були стабільнішими за державний лад. Навіть якщо національна державність в українських землях на певний час переривалася, різноманітні інститути самоврядування залишалися завжди. Український народ мусив у силу бездержавності реалізовувати себе на локально-індивідуальному рівні, внаслідок чого витворював своєрідні форми самозбереження. Якщо російський народ намагався утвердити «цілісне общинне тіло», був пройнятий єдиним державним і навіть релігійним духом, то Український народ утверджував добровільні громади, компанії, які були зв’язані між собою настільки, наскільки це було необхідно з практичного погляду і наскільки це не суперечило праву особистої свободи
.

Незважаючи на відсутність безперервності процесів формування місцевого самоврядування на території України, стохастичності її проявів, обумовлених історією розвитку країни та її геополітичною орієнтацією, звертання до процесу та результатів контінуїтету місцевого управління та самоврядування має не тільки науково-теоретичне, але і прикладне значення для сучасного етапу у розвиткові муніципалізму. Так, наприклад, П. П. Музиченко відзначав, що реформи місцевого самоврядування, які здійснюються нині в Україні, не могли виникнути «з нічого», не маючи для цього основи в минулому
.

На наш погляд, традиції місцевого самоврядування в Україні набагато старші за традиції держави. Як ще у 1995 р. наголошувалося Лігою історичних міст України та підтверджується у науковій літературі, історія України свідчить, що коли Європа ще дрімала на уламках Римської імперії, сповідувала варварство, в Україні вже пишно розквітали цивілізовані міста та містечка зі своїми статутами та гербами, магістратами та цехами, з упорядкованою територією, культурними традиціями, і жителі яких були господарями на своїй території
.

Тому, аналізуючи еволюцію публічної самоврядної влади та муніципалізму України, абсолютно недоцільно підкреслювати положення держави як інституту, який надав права на місцеве самоврядування та представляти його як першочерговий суб’єкт суспільного правління. Не має підстав нівелювати процеси становлення та розвитку вітчизняного та зарубіжного муніципалізму або «підтягувати» вітчизняну муніципальну історію під європейську, стверджуючи, наприклад, що місцеве самоврядування в Україні виникло у середні у вигляді перших спроб самоврядування в містах, що були наділені магдебурзьким правом, як це іноді робиться у літературі.

Висновки. На завершення зазначимо, що використання історичного підходу щодо місцевого самоврядування у контексті аналізу процесів становлення сучасного муніципалізму має важливе теоретико-методологічне та практичне значення.
Історичне знання дозволяє простежити еволюцію моделей організації публічної влади, які впроваджувалися протягом історії, дослідити злети та кризи конституціоналізму та державності в окремих країнах, розглянути процеси трансформації природи місцевого самоврядування, розвиток відповідних теорій, характер стосунків муніципальної влади з іншими суб’єктами та інститутами політичної організації суспільства, усвідомити причини трансформації цих взаємовідносин, зрозуміти причини та наслідки різновекторного політико-правового ставлення державно-організованого суспільства до місцевого самоврядування та муніципальної влади.

Однак історична пам’ять не повинна утворювати ілюзій, призводити до впадіння у своєрідний муніципальний романтизм та відволікати від розуміння місцевого самоврядування у сучасному смислі цього слова. Так, наприклад, аналіз національних традицій вічової демократії, міського самоврядування та земщини, радянської епохи та періоду становлення муніципальної влади на початку 90–х років ХХ ст. являє інтерес у зв’язку з тим, що ми отримуємо унікальну можливість, з одного боку, зіставити національні традиції взаємовідносин громадянського суспільства та держави, розглянути тенденції централізації та децентралізації, проаналізувати практику розподілу функцій центру та місць на різних історичних етапах, з іншого – провести порівняння з аналогічними процесами у зарубіжних країнах.
Розділ 10
Від Римських муніципій – до сучасного місцевого самоврядування

Становлення в Україні інституту місцевого самоврядування об’єктивує продукування інтересу широких верст населення до цього соціального феномену, активно підштовхує суспільство до потреб всебічного наукового дослідження різних питань, що пов’язані з його генезисом, становленням та розвитком. Особливо актуальним це вбачається у зв’язку з інтегруванням України у європейський правовий простір, що вимагає відповідності засад та основних положень права відносно створення національної моделі місцевого самоврядування, сучасним тенденціям Європейської цивілізації. 
У контексті зародження та функціонування якісно нового для сучасної України інституту локальної демократії, слід вести мову не тільки про оновлення та модернізацію національного законодавства в профільній сфері суспільних відносин, але й про зміну самого світогляду, про перехід від однієї правничої системи до європейської. Тому, на наш погляд, думається є доцільним вивчення та аналіз засад історичного та правового характеру, від яких пішло конституювання місцевого самоврядування, як загального надбання людської цивілізації.
Історично, місцеве самоврядування, стосовно його сучасному аксіологічному й онтологічному розумінню в державно-правовій дійсності, виникло в Стародавній Греції. Міста-поліси Стародавньої Еллади, а потім й Стародавньої Італії, являють прекрасний приклад становлення самоврядних засад у рамках міст-держав. 

Сприйнявши від міст-полісів зазначених суб’єктів основні принципи й форми становлення самоврядних засад, жителі муніципій, що були членами міської громади, примножили досягнення місцевого самоврядування, як специфічної форми публічної влади, вдосконалили його організаційні форми, створивши особливий уклад міського приватного та публічного життя, особливий взірець комунікаційного спілкування, багато традицій яких дійшли до наших днів. 

І хоча жителі муніципій, звичайно, мали право на земельну власність, політичні права, вони виступали у якості громадян
. Природно, статутарне становлення комплексу зазначених прав і їхня функціональна реалізація, прямо залежали від форми влади в полісах, що була різною – олігархія, демократія й інші способи організації  влади й політичного режиму, тією чи іншою мірою сприяли становленню й розвитку, або навпаки, звуженню або ліквідації форм безпосередньої й представницької демократії, модифікації правового статусу громадян поліса, а також інших верств населення, що не були громадянами – метеків, перієків, вільновідпускників та іноземців.

Позазалежністю від конкретних форм соціально-економічної та політичної організації соціуму й квазідержави, міста-поліси продемонстрували можливість впровадження й функціонування самоврядних засад у рамках територіального мікроколективу, що був об’єднаний системними інтересами
.

Розпочатий процес романізації Італії, означав створення нової економічної системи, істотних змін соціально-класової структури, нового типу державного устрою, основ нової культури. Найбільш важливою особливістю процесу романізації стало, з одного боку, завершення формування й розквіт полісно-общинних інститутів, а з іншого – був намічений шлях до їхнього подолання.
Наступним важливим етапом у становленні місцевого самоврядування й зародженні його цивілізованих засад стала діяльність римських муніципій. Необхідно вказати, що в ретроспективі, соціально розчленоване суспільство й державність стали формуватися на італійському ґрунті пізніше, ніж у країнах Сходу й у грецькому світі. Самі ранні паростки цивілізації в Італії з’явилися в другій половині VIII  ст. до н. е. в етруських містах і перших грецьких колоніях, у той час, як у середовищі італійських племен ще зберігалися родові відносини. В VI ст. до н. е. формується первинна державність у Римі, як у найрозвиненішому центрі італійських племен. Слід зазначити, що формування власно римської державності й соціальної структури з ранніх часів проходило в обстановці потужного впливу на Рим з боку етруських міст і колоній Великої Греції, що визначало складну поліетнічну й мультикультурну основу римської цивілізації, яка народжувалась. 

До середини III ст. до н. е. відбулося певне згладжування різнорідності різних областей Апеннінського півострова, подолання поліцентризму культурного процесу й деяка соціально-політична уніфікація, що підсилювалася в ході поступового завоювання Римом Італії й створення Римсько-італійського союзу, як нового типу політичного об’єднання.

Романізація Італії, з одного боку, призвела до нівелювання полісно-общинних структур на римський зразок, з іншого боку – сама римська civitas збагачувалася за рахунок запозичення ряду інститутів із грецьких полісів, етруських міст, італійських племінних утворень. Разом з тим, у рамках державного об’єднання Італії перетворення союзу полісів і громад у нове політичне й соціально-економічне ціле являло собою зовсім нове, чим традиційна civitas, соціально-політичне утворення. Консолідація й романізація Італії підсилювалися й у силу того, що із середини III в. до н. е. Рим вступив на шлях завоювання позаіталійських територій. Після Пунічних війн III в. до н.е. були утворені перші позаіталійські адміністративні одиниці – провінції. В I  ст. до н. е. такі провінції охоплювали все Середземномор’я. Створення провінційної системи з особливим статусом керування, як завойованими й окупованими територіями, істотно виділяло Італію за своїм політичним і юридичним положенням як країну, де живуть римські громадяни або їхні союзники, що найчастіше належали до одного етносу. Встановлення економічних зв’язків між різними областями призводило до об'єднання навколо Риму відособлених полісно-общинних утворень, створення нових надполісних установ та відносин. 

Муніципії, що виникали, мали одну важливу особливість, яка суттєво відрізняла їх від грецьких міст-полісів – вони функціонували вже в рамках величезної централізованої держави й, фактично, вже були провісником існуючої й нині системи управлінських взаємин «місцеве самоврядування – держава». І хоча процес утворення такої держави в історичному аспекті характеризується досить тривалим часовим періодом, що в основному завершився тільки після перемоги Риму над Пірром (III ст. до н. е.), а остаточно в II ст. до н. е., – становлення й розквіт переважної більшості муніципій, відбувався саме в цих умовах.

Звідси й об’єктивація наукового інтересу до зазначених управлінсько-самоврядних структур, які стануть об'єктом вивчення в контексті виявлення тих рис, які, пройшовши довгий шлях історичного розвитку, модифікації й удосконалювання, знайшли свій прояв і нормативне закріплення в місцевому самоврядуванні сучасних держав.

Необхідно зазначити, що в Римській державі статус муніципій отримували міста, звичайно невеликих розмірів, вільне населення яких одержувало за договором з Римом, у повному або обмеженому вигляді, права римського громадянства. Український історик права Б. Й. Тищик, відзначає примусовий характер таких договорів (foedus). Більше того, він указує, що різні племена й міста входили до складу цієї примусової федерації не на однакових умовах
. 

Спочатку, в епоху республіки в Римі, муніципалізації підлягали тільки італійські міста. Статус муніципія, надаваний громаді в Італії, означав, що її члени є римськими громадянами без права голосу. Такі муніципії користувалися повною самостійністю у внутрішніх справах і зобов'язані були надавати Риму воїнів. Починаючи з 3 в. до н.е., до таких сталі відносити й міста римських провінцій, тобто населені пункти, які вже функціонували до римської експансії або створювалися самими римлянами на захоплених територіях
.

На думку Е. Манні, залежно від характеру договору з Римом муніципії ділилися на дві категорії. Муніципії першої категорії, так звані римські муніципії (m. civium Romanorum), користувалися, як правило, самоврядуванням, а їхні жителі мали всі громадянські й політичні права в Римі. Населення муніципій другої категорії, також відносилось до громадян (aerarii). Але це були громадяни особливої категорії, тому що вони не мали політичних прав у Римі, але мали обов'язки римських громадян (служили в легіонах, ураховувалися римським цензом тощо)
. 

Більш докладну класифікацію населених пунктів республіканського Рима пропонує Б. Й. Тищик, виділяючи їх по декількох категоріях
. Першій категорії міст-громад було даровано римське громадянство (іноді повне, іноді обмежене, без політичних прав). Саме такі міста-громади називалися муніципіями. Вони зберігали автономію в вирішенні внутрішніх проблем, свої органи керування. Правда, іноді їх очолювали римські посадові особи. Для вирішення судових справ туди надсилались спеціальні члени уряду (praefecti jure dicundo), тому ці території іноді називали префектурами.
Друга категорія – це міста-громади, які приєднувалися повністю до Рима (теж з повним або обмеженим громадянством), їхнє населення приписувалося до однієї з римських триб. Тут управляли римські керівники (магістрати).
Третя категорія – це міста-громади, жителі яких мали латинське громадянство. Вони також мали своє самоврядування, що діяло під контролем римських магістратів. У всіх цих містах-громадах стояли римські гарнізони. Всі вони мали певні зобов’язання стосовно Риму – поставляти Риму відповідні контингенти допоміжних військ, продовольство, озброєння й т.п., їхні жителі податків Риму не платили.
Четверту категорію складали так звані союзники – васальні держави або міста-громади, пов’язані з Римом відповідними договорами. У внутрішньому і зовнішньому житті, вони зберігали значно більшу самостійність. Римських керівників і гарнізонів у них не було. Проте, без відома й згоди Риму, вони не могли укладати договори з іншими державами, були зобов’язані надавати в допомогу Риму війська, не могли чеканити своєї монети. Такі союзники називалися civitates foederatae.

Пізніше муніципії стали створюватися всюди в західних провінціях Римської імперії, де римляни, як правило, давали статус муніципія вже існуючому місту, якщо воно було досить романізованим.
Побудова системи керування муніципій залежала від їхнього правового статусу. Одні міста, так звані муніципії квиритського права, зберігали повне самоврядування, інші – були позбавлені внутрішньої автономії та, як вже зазначалось, управлялися префектами, посланими з Рима. Саме звідси виникли, і по своїй назві, і в широкому розумінні по своєму управлінському призначенню, сучасні префекти й префектури. 

У сучасних реаліях префекти, як агенти центральної влади, центрального уряду на місцях одержали широке поширення у Франції, а в рамках реалізації місцевого самоврядування, у столиці Російської Федерації м. Москві – як посадова особа міської адміністрації, керівника адміністративного округу, що призначається мером і за посадою входить до складу міського уряду. Префектури сьогодні, є основними адміністративно-територіальними одиницями в Японії, а в рамках реалізації місцевої влади, до таких відносяться органи місцевої виконавчої влади в Москві та інших містах Російської Федерації. 

Особливий інтерес являє організація громадського життя самих муніципій. По своїй організації вони багато в чому наслідували Риму, в них обиралися чиновники, відповідно до римських консулів (вища посадова особа, що володіла всією повнотою громадянської й військової влади) та еділів (aediles – посадова особа, що відала суспільними іграми, здійснювала нагляд за будівництвом і утриманням споруд суспільного призначення – храмів, водопроводів, здійснювала ряд інших соціальних функцій, у тому числі й контроль за цінами на ринках та роздачу хліба громадянам) і створювалася на основі представницької демократії міська рада, яка називалася сенатом.

Якщо в період свого первісного створення муніципії виступали як форма територіальної організації влади або самоврядування тільки на завойованих Римом територіях, то по результатах Союзницької війни 90-88 (у деяких джерелах 91-87 ) до н. е., фактично, все вільне населення Італії, дістало права римського громадянства. А це означало практично перехід всіх італійських міст і колоній у розряд римських муніципій. Таке положення на нормативному рівні було закріплено законом Юлія Цезаря про муніципії (45-44 до н. е.), відповідно до якого, всі муніципали (громадяни муніципій) прирівнювалися в правах до римлян, а система керування муніципіями уніфікувалася за римським зразком
. Пізніше в епоху імперії статус муніципії дарувався містам у провінціях, як привілей. По едикту Каракалли (212 н. е.) права римського громадянства були поширені на все вільне населення імперії, а всі міста були звернені в муніципії
.

В ІІІ і ІV ст. н. е. муніципії стали занепадати, що відповідало загальному спаду в Римській імперії.

Становить інтерес правовий статус муніципії й, природно, правовий (цивільний) статус муніципалів, особливо в епоху Республіки до початку Союзницької війни 91–90 р. до н. е.

Варто вказати, що цій проблемі присвячені наукові праці Т. Моммзена, А. Н. Шервін-Уайта, Е. Манні й М. Хумберта
, у яких детально досліджується тенденція розвитку поглядів на ці питання. 

У предметно-аксіологічному аспекті, варто звернути увагу на те, що дослідники, що вивчали питання походження муніципій і цивільного статусу муніципалів, розглядали їх, опираючись, насамперед, на визначення муніципій, відомі по текстах Феста (126 L)
, Павла Диякона (117 L, 155 L)
 і Авла Геллія (NA. XVI. 13.6)
.

Проаналізувавши ці тексти, Т. Моммзен, вважав, що за своєю правовою природою, муніципій був, насамперед, латинським містом, на яке було поширено повинності й податки, що накладалися Римом. Ця ідея про неримську у своїй основі природу муніципія, надалі була підтримана й розвинена іншими вченими. 

Підтримавши ідею про іноземне походження (foreign origin) муніципія, А. Н. Шервін-Уайт у своєму дослідженні запропонував поставити знак рівності між поняттями municipium і civitas sine suffragio. На його думку, муніципал, який не був римським громадянином, користувався потенційним римським громадянством (civitas sine suffragio), і мав обов'язки римського громадянина у своїй рідній громаді. Одержуючи всі цивільні права, муніципал ставав повноправним римським громадянином і втрачав свій первісний статус. 

На думку Е. Манні, municipium – це res publica, громадяни якої мають у своєму розпорядженні свої магістрати й коміції, що характерно для місцевої автономії, однак у політичному житті Рима вони участі не беруть, будучи позбавлені виборчих прав і права обрання в римські магістрати. Такий тип муніципій став розповсюдженим з 338 р. до н. е. 

Відкидаючи традиційну ідею Моммзена про тотожність латинян і муніципалів, М. Хумберт стверджує, що всі муніципали були римськими громадянами. Рим у процесі завоювання італійських територій в IV ст. до н. е. використовував принцип укладення рівних договорів (foedera aequa) із сусідніми народами, зразком для яких служив Кассієв договір 493 р. до н. е. У випадку порушення такого договору федератами, Рим застосовував санкції, які полягали в насильницькому зверненні до римського громадянства провиненого народу, а провиненим містам давався статус муніципія, тобто громади, що колись була незалежною, але з деякого часу стала римською. 

Більше того, римська історіографія пояснювала подібну романізацію як милість, зроблену завойованим містам, однак історія боротьби цих міст із Римом показує скоріше небажання ставати римськими муніципіями. Ситуація починає мінятися тільки з кінця III ст. до н. е., коли раніше завойовані міста починають відчувати вигоди свого положення, а міста, що зуміли відстояти свій споконвічний статус в IV ст. до н. е., поступово виявляються в менш вигідному з економічної й внутрішньополітичної точки зору положенні. 

Звідси можна зробити висновок, що в зарубіжній історіографії постійно змінювався погляд на походження муніципія. Надання Римом статусу муніципія в IV-III ст. до н. е. «іноземним» містам у цей час розглядається в зарубіжній історіографії не як милість, а як покарання, санкція за зраду або порушення встановленого договору. Municipium не є іноземним містом в очах Рима: це громада, який було нав’язано римське громадянство проти її волі
.

Являє науковий та практичний інтерес аналіз правового статусу органів самоврядування, що формувалися в муніципіях. Розглянемо його на прикладі сенату муніципія Аквілея. Слід зазначити, що муніципії за своєю організацією управлялися частиною загальними законами (у тому числі, законом Юлія про муніципії), частиною – місцевими (як це було в муніципіях Сальпензи й Малаки). У наявності істориків немає власне закону муніципія Аквілеї, однак є місцеві написи, які дозволяють уявити муніципальну владу й говорити про співвідношення місцевої й центральної влади.

Так, Аквілейські написи містять дві групи – про сенат і магістрати. Перша група містить у собі наступні: 1) deсurio (CIL.V.889, 916, 7563, 8249, 990); 2) deсretumdecurionum (CIL.V.741, 742, 744...); 3) senatus consultum (CIL.V.961, 8288); 4) senatus sententia (CIL.V.8313). Як вважає І. М. Наджафова, згадування декуріонів, тобто місцевих сенаторів, ряд їхніх постанов, а також рішення й постанови сенату Аквілеї, без сумніву, доводять його існування в місті
. Додатковим аргументом на користь наявності сенату в Аквілеї служить згадування, зафіксоване в SHA.Vita Cari.4.4: «Кар був медіоланцем, але був записаний на дошці курії міста Аквілеї»
. Звідси ми встановлюємо наявність аквілейської курії, тобто будинку, у якому відбувалися засідання сенату, а також факт запису на дошці (album) якихось персон, у цьому випадку майбутнього імператора Кара. Цей album виявляв собою список місцевих сенаторів
 і, звичайно ж, існував не тільки в III ст. (у період життя Кара), але й раніше, з моменту появи в містах місцевих сенаторів-декуріонів. Таким чином, в Аквілеї був сенат, що складався з декуріонів, які були включені в списки (album), видавали постанови й засідали в міській курії. Як установлено, сенат у містах Італії комплектувався зі знатних муніципалів, що пройшли ряд магістратур і володіли майновим цензом не менш у 100 тис. сестерціїв
.

Що ж стосується вікового цензу для місцевих сенаторів, то він за законом Юлія визначався 30 роками (Lеx Jul. mun. 89), а в Дигестах, тобто в часи Імперії, уже був встановлений вік в 25 років (50.2.2.8). Крім майнового й вікового цензів існували й інші обмеження при вступі в сенат для ряду муніципалів, у тому числі для боржників, власників гладіаторських шкіл, або труп акторів, осіб, що було засуджено за крадіжку та ін. (Lex Jul. mun. 108-132). Те ж саме, очевидно, повинне було відноситися й до Аквілея. Н. А. Машкін вважає, що всі найважливіші справи муніципія підлягали обговоренню й вирішенню міським сенатом 
. 

Слід зазначити, що за аквілейськими епіграфічними пам’ятниками можливо окреслити деякі функції місцевого сенату. У написах значиться: «М. Аннай, син Квинта, кваттуорвир з судоговоріння, квинквеннал, подбав про те, щоб відновити ворота по постанові сенату, він ж й прийняв роботу» (CIL.V.8288). «Тіб. Карміній, син Тіберія, П. Анній, син Марка, префекти, П. Анній, син Квінта, квестор, С. Теренцій, син Гая, по постанові сенату поставили ворота й стіни й вони ж прийняли роботу»
. «Л. Теренцій, син Тіта, кваттуорвир з судоговоріння, наказав зробити пам'ятник на ці гроші по декрету декуріонів, були вимощені дорогі від Аннії до стіни й після крипти до театру» (CIL.V.1008a).

Наведені джерела яскраво свідчать, що аквілейський сенат стежив за укріпленням міста й, таким чином, піклувався про його безпеку, він здійснював турботу про міський благоустрій, а саме – про мощення вулиць, зокрема, це було передбачено аж до театру, куди стікалося багато народу під час свят і вистав. Далі, вказівки на те, що в процесі виконання постанови сенату брав участь квестор
, тобто персона, що має безпосереднє відношення до міської скарбниці, і кваттуорвир, що одержав гроші по декрету декуріонів для благоустрою міста (CIL.V.1008a), свідчать про те, що сенат Аквілея розпоряджався міськими фінансами. Важливим є й те, що сенат приймав рішення про встановлення статуй імператорам, зокрема, Адріанові й Марку Аврелію. Про це можна судити по збережених базах зруйнованих статуй з написами, з яких і виявляються імена імператорів і той факт, що вони встановлені по декрету декуріонів (CIL.V.855), (A.E.1984.432). Останні, особливими постановами надавали муніципалам спеціальні місця також для встановлення статуй, дарунків, пам'ятних стелл божествам (CIL.V.741, 742, 744, 749, 800...), знатним муніципалам від імені міста (CIL.V.879, 903...), приватним особам від імені їхніх родичів і клієнтів (CIL.V.749, 832...) і патронам муніципія, що не належали до аквілейців (CIL.V.877, 8972...). Звідсіля, можна зробити висновок, що місцевий сенат розпоряджався відповідною частиною міської землі.

Останній тип декретів сенату Аквілея включає призначення посадових осіб у місті – це кваттуорвир з судоговоріння (CIL.V.961) і августали (CIL.V.827, 832). 

За аналогією з функціями місцевих сенатів Італії можна припустити, що й сенат Аквілея вирішував питання, що стосуються військового захисту муніципія, культу, визначення розміру повинностей для городян
, мав певні судові функції
 та ін. 

До складу міського сенату входили звичайно 100 декуріонів
. Частина їх була діючими муніципальними магістратами
. Саме вони й становлять другу групу характеристик місцевої влади, що фігурують в аквілейських написах: quattuorvir (CIL.V.761,888,922...); quattuorvir iure dicundo (CIL. V. 875, 879, 961, 989...); quattuorvir iure dicundo designatus (CIL. V. 738)
; quattuorvir quinquennalis (CIL.V. 1015, 1016); quattuorvir iure dicundo quinquennalis (CIL. V. 903, 989, 1010); praefectus iure dicundo (CIL. III. 4788; V. 949, 953, 961); aedilis (CIL. V. 862, 1015); aedilicius, тобто колишній еділ (CIL. V. 8306); quaestor (CIL. V. 1277, 8293, 8298...); sevir (CIL. V. 731, 740, 743, 744); augustalis (CIL. V. 985, 8296).

З наведеного ряду магістратів вищими були кваттуорвіри (Lex Jul. mun. 50.135), тобто колегія чотирьох чоловіків. Згідно з Дигестами (50.1.13) і відповідно до закону Сальпензи вони мали судову владу, і тому їхня повна назва - кваттуорвіри iure dicundo (з судоговоріння). Ці особи були верховними суддями муніципія, що помітно по їхньому титулові. У написах фігурують й інші магістрати із судовою владою - префекти з судоговоріння. На думку П. Виллемса появу цих префектів зумовлена тим, що ящо кваттуорвіри з судоговоріння не обиралися вчасно, то сенат призначав двох префектів, які наділялися всіма повноваженнями кваттуорвірів з судоговоріння 
.

Головні магістрати муніципія Аквілея повинні були бути освіченими, багатими, знатними людьми. Адже їхня діяльність як верховних суддів припускала юридичну освіту. Головування в сенаті передбачало їхню приналежність до декуріонів, тобто до місцевих сенаторів, що, у свою чергу, вимагало зазначеного вище майнового й вікового цензу. Крім цього декуріони являли собою вищий стан муніципального суспільства Аквілея, тобто муніципальну знать
.

У загальноісторичному дискурсі, Стародавній Рим став заключним етапом історії стародавнього світу в цілому, й тому в еволюції його громадських і державних інститутів, у тому числі муніципій, особливо в період імперії в Римі, знайшли яскравий прояв як конкретні особливості римської державності й культури, так й загальні риси багатьох древніх суспільств. 

Слід зазначити, що визрівання нових надполісних структур, відмирання або трансформація общинних інститутів в установи нового типу, проходили в гострій соціально-політичній боротьбі, тривалих і кровопролитних громадянських війнах, у вогні яких відбулося падіння республіканського ладу.

Криза республіки стала закономірним підсумком багатовікової еволюції поліса й civitas, як основних осередків античного світу. У Римській імперії складаються вже інші економічні, соціальні й політичні структури. З’явилася унікальна світова держава, що охоплює все Середземномор’я, підтримувалася її відома економічна й культурна єдність, проходила романізація провінцій, і їх поступове, але перманентне перетворення в рівноправні частини держави, уніфікація соціальних відносин, поширення класичного рабства й римського громадянства в провінціях. 

Організація імперського керування в Римі, що припускало досить розвинену цивілізацію і ефективний контроль центральної влади, створювала якісно нову ситуацію й на локальному рівні, що істотно відрізнялася від постійно ворогуючих між собою суверенних полісів або простого співіснування автономних полісів і східно-общинних  структур у монархіях Еллади. Це було вже якісно нове імперське суспільство, новий тип держави. Йому відповідав устрій муніципій, що становився все більш уніфікованим з позицій устрою органів та посадових осіб керування, однак все більш різноманітним у контексті організації форм та засобів приватного життя муніципалів.

Це підтверджує висновок, що цей новий порядок виростав саме із традиційних полісно-общинних засад. І хоча традиційні полісні інститути почали деградувати, спочатку піддавшись істотної модифікації при переході до імперських відносин, але не можна говорити про їхнє повне знищення. Трансформовані полісно-общинні установи були органічно вбудовані, а потім і інтегровані в імперську систему, склавши основу чисто римських муніципій. 

У період імперії в муніципії перетворювалися колишні поліси, знову засновані міста одержували устрій муніципального типу. Особливістю таких муніципій було те, що вони мали приписану до міста сільську територію, користувалися досить широкою автономією, вирішували свої справи на зборах громадян, обирали органи місцевого врядування, тобто багато в чому відтворювали полісні порядки. Однак вони вже не були ні суверенними полісами, ні автономними утвореннями усередині елліністичних держав. Римські муніципії були місцевими адміністративними одиницями, підлеглими або провінційним намісником, або безпосередньо імператорові. Разом з тим знайдене сполучення широкого місцевого самоврядування з досить ефективною централізацією влади імператора, робило державний устрій Римської імперії I–II ст. і в провінційній ланці, досить стабільним і збалансованим. 

У процесі романізації провінцій, поширенні класичного рабства й пов'язаних з ним соціально-політичних відносин, відбувалося взаємозбагачення культури власно римсько-італійської, грецької, за рахунок взаємодії з кельтською, іберійською, фракійською та ін. На основі римсько-грецької культури формується більш складна й багатоскладна середземноморська цивілізація, що включає в себе культурні досягнення й інші народи. Культура римської імперії I-II ст., що сформувалася на основі синтезу й переробки культурних досягнень тодішньої середземноморської ойкумени, стала свого роду прообразом європейської культури більш пізнього часу
. 

У рамках середземноморської цивілізації I–II ст. стала формуватися нова релігійна система, що розвилася у світову релігію християнства. Християнське віровчення виникло через заперечення тієї системи цінностей і духовних пріоритетів, які становили основу античної цивілізації, і разом з тим воно являло собою подальший їхній розвиток. Споживчому відношенню до життя, що веде до бездуховності й морального кута, культу багатства й влади, поділу роду людського на вільних людей і рабів, прирівнюваних до худоби, нове віровчення протиставляло єдність людського роду, милосердя й доброту до малих й сірих, байдужість до матеріальних благ, багатства й влади, культивування морального життя, самоцінність кожної, навіть найменшої, людської особистості. 

Разом з тим християнське віровчення формувалося на основі багатьох категорій етики й моралі, що були розроблені в античній філософії: вчення про вищий розум як творця космосу, поняття морального боргу людини, положення про єдність людського роду, що включає як вільних, так і рабів. Християнство як світова релігія, що вербує своїх адептів серед всіх народів, позбавлена вузьких націоналістичних рамок, могла зародитися, зміцніти й поширитися тільки на просторах світової держави й тільки в рамках середземноморської цивілізації, засвоївши багатий досвід римлян по синтезу й засвоєнню культурних досягнень багатьох народів Середземномор’я. Завдяки римським муніципіям вперше виникає та розвивається християнська літургія у її сучасному розумінні, традиція якої виростає ще з давньогрецьких міст-полісів. 

До III ст. н. е. антична цивілізація, заснована на максимальному освоєнні рабовласницьких відносин, що збагатила скарбницю світової цивілізації видатними досягненнями, вичерпала свої внутрішні потенції, вступила в період розкладу. Політична нестабільність, погроза розпаду Середземноморської імперії стали проявом загальної кризи античної цивілізації, її економічної структури, що припускає товарне виробництво, соціальної структури, заснованої на різкої протилежності світу свободи й світу рабства, політичної системи, що спочиває на дуалізмі сильної центральної влади й широкої автономії муніципія, культурних цінностей, які вже не задовольняли запитів основної маси населення. 

Наприкінці III ст. Імперії та її панівному класу вдалося перебороти загальну кризу й нейтралізувати руйнівно діючі тенденції. Однак соціально-економічна й політична стабілізація пізньої Імперії була досягнута ціною глибокої трансформації колишніх відносин, заснованих на рабстві, античній формі власності, античному місті, античній системі цінностей. Період пізньої Римської імперії став часом розкладу антично-громадських структур і формування нових протофеодальних відносин, тобто, за своєю сутністю, епохою соціальної революції, у якій одна історична формація змінила іншу. 

У процесі соціальної революції IV–V ст. на місце антично-громадських відносин, як пануючих, виступали відносини феодальної залежності, які в епоху пізньої Римської імперії прийняли форму прикріплення різних груп населення до місця проживання й до своїх занять. Основними суспільними класами були вже не класи рабовласників, вільних дрібних виробників і рабів, а клас земельних магнатів-протофеодалів і клас основних виробників, що перебували у різному ступені залежності, включаючи й рабів. 

На місце античної форми власності як єдності приватної й колективної власності в певному мікроколективі громадян, поступово стала впроваджуватися розщеплена форма власності нового типу, що у майбутньому розів’ється в різні форми феодальної власності. Істотну трансформацію в період пізньої Римської імперії перетерпіли античні політичні інститути, на місце яких прийшла влада абсолютного монарха, римського dominus, що панує через величезний і ретельно організований бюрократичний апарат, що перетворював повноправного античного громадянина в безправного підданого, головною функцією якого стала виплата податків, що йдуть на утримання всесильної бюрократії. Держава в період пізньої Імперії прагне поглинути й підкорити суспільство, це стає однією з причин згортання муніципальної демократії, знищення муніципальної організації соціуму, яка характеризувалась відповідною автономією стосовно внутрішніх настанов життя. Особливістю соціально-політичної обстановки пізньої Римської імперії було загальне невдоволення населення, у тому числі багатьох верств панівного класу, імперською державністю. Історія пізньої Імперії – це історія усе більш зростаючого розриву між суспільством і державою, у процесі якого імперська державність, позбавлена живлющих зв’язків із суспільством, усе більше хиріла й розкладалася. У цьому процесі дезінтеграції суспільства й держави послідовно консолідувала свою організацію християнська церква, що ставала державою в державі й тисячами ниток була пов’язана із суспільством, із всілякими верствами населення. Ослаблення імперської державності призвело до дроблення Імперії, виділенню її східної половини в особливу державу – Східну імперію – Візантію, у якій формування нових феодальних відносин проходило в рамках великої територіальної держави, що зберігала наступність із античними традиціями. 

Навпаки, у Західній Римській імперії спостерігається все більша деградація імперської державності, відчуження суспільства й держави, зміцнення незалежності потужної церковної організації. Західна імперія вже не могла протистояти внутрішній дезінтеграції, нападам варварів на кордонах. Варварські загони готів, вандалів, саксів, франків проривають римські кордони й утворюють власні королівства на території Західної Римської імперії, яка з часом розпадається на кілька варварських королівств, у рамках яких починається складний синтез відживаючих античних порядків і інститутів варварських суспільств, формування принципово нових відносин, що розвилися пізніше в європейський феодалізм. Історія муніципій завершується, паростки самостійності буде відроджено тільки в період розквіту феодалізму з Магдебурзьким правом, яке призведе до формування якісно нових, однак заснованих на старих засадах організації муніципій, форм самодіяльності та самоврядування населення відповідних територіальних одиниць держави, насамперед, міст.
Висновки. Резюмуючи, слід зазначити, що сучасне місцеве самоврядування залишається дуже складним та амбівалентним соціальним феноменом, де яскраво проявляються протиріччя між державою та місцевою спільнотою, державною владою та локальною демократією. Однак, не глядячи на це, в сучасному місцевому самоврядуванні досить чітко виявляється зв’язок часу.

Багато організаційних і організаційно-правових форм життєдіяльності муніципій (наявність сенату та коміцій, комплексу обов’язків члена муніципія), а також виникнення й повага приватних прав, становлення системи релігійних обрядів у вигляді літургії, у тім або іншому виді збереглися дотепер, успішно апробуються на практиці, у той же час, будучи історичними досягненнями людської цивілізації.
розділ 11
Магдебурзьке право в українських землях:
спірні сторінки вітчизняної муніципальної історії

Питання про роль і значення магдебурзького права, яке впродовж багатьох століть визначало правовий статус багатьох європейських міст, і, фактично, лежало в основі становлення і розвитку сучасної західноєвропейської демократичної державності, місцевої демократії і феномена європейської інтеграції, було і залишається актуальним предметом досліджень і дискусій. Слід вказати, що в різні історичні епохи, його роль не тільки оцінювалася по-різному, але й обґрунтовувалася з різних політичних і філософських позицій
.
Не дивлячись на відмінності в доктринальних підходах відносно магдебурзького права (Jus Theutonicum Magdeburgense), все ж таки існує єдиний підхід в його визначенні, згідно якого воно є середньовічним (феодальним) міським правом, на підставі положень якого міста частково звільнялися від центральної адміністрації (королівські) або влади феодала (приватні) і створювали органи місцевого самоврядування
.

У історичній ретроспективі воно безпосередньо є пов’язаним з німецьким містом Магдебургом (стародавнє місто, звідки колись йшла християнізація всієї нинішньої Східної Німеччини і Силезії, нинішньої Польщі
, в даний час столиця федеральної землі Саксонія-Ангальт) і було засновано на привілеях 1188 р., отриманих міською громадою від архієпископа – власника міста. 
У контексті загального розвитку магдебурзького права в Європі, виходячи з формування його власне правових аспектів, російський історик О. Рогачевський виділяє два періоди
. Перший з них, що охоплює XII–XV ст., характеризується полісуб’єктністю джерел магдебурзького права, коли воно було достатньо складним конгломератом норм різного походження: а) традицій саксонського земського права (закріплених в «Саксонському Дзерцалі») і деяких інших норм звичаєвого регіонального права; б) правових норм, які сформувалися безпосередньо в міських умовах  (наприклад, тих, які стосувалися ремесла і торгівлі). 
Необхідно відзначити, що саме в цей період з позицій відповідності цивілізаційним правовим цінностям, магдебурзьке право практично не  відчувало на собі впливу римського права і юридичної науки як таких, або ж цей вплив був достатньо обмеженим, оскільки привілеї, тобто фактично права громади, були сформульовані на засадах багатовікових звичаїв, що ще не носили правовий характер (Салічна правда (Lex Salica)
 тощо). Хоча слід зазначити, що саме римське право характеризувалося наявністю серйозного правового масиву і істотної суспільної і політичної практики становлення, функціонування і розвитку муніципій і їх взаємин з центральною владою
.

Тут зіграла свою роль відсутність належного рівня романської правової культури. Разом з тим, слід вказати, що поступово таке положення  мінялося, бо, з одного боку, королівські привілеї, законодавчі акти місцевого значення, акти органів місцевого самоврядування, додають згаданим звичаям правовий характер, формалізують їх, також формуючи нормативний масив і систему цього міського права. При цьому важливу роль в його формуванні грає суд самого Магдебурга, який мав високий авторитет. А з іншої – наступає час, коли романська правова акультурація перетворюється на відповідну телеологічну домінанту подальшого правового розвитку. Це безпосередньо пов’язано з другим періодом розвитку магдебурзького права. Цей період – з XVI – до початку XIX ст. – характеризується процесами розповсюдження магдебурзького права за межі самого Магдебурга і його сприйняттям іншими містами Європи, тобто в цей період воно перестає бути єдиним процесом, тісно пов'язаним з політичним розвитком тільки самого Магдебургу
. 
У даних хронологічних рамках на територіях Німеччини все більшого значення набуває римське право – його рецепція, починаючи з XVI ст., стає особливо помітною в західно-німецьких князівствах. І тут спостерігається мультиплікативний інтелектуально-правовий ефект, коли римське право фактично «возз'єднувалося» з правом магдебурзьким, а потім поступово, витісняючи його, стає основним і єдиним в національних правових системах.
Ці процеси пов’язані з низкою найважливіших чинників історичного, юридичного і політичного значення. По-перше, на теренах, де діє магдебурзьке право, при університетах починають виникати юридичні факультети (Прага, Ерфурт, Лейпціг, Віттенберг, Гельмштадт, Франкфурт-на-Одері, Кенігсберг)
, де викладалося римське право, інтерпретоване глосаторами і постглосаторами, здійснювалася підготовка кваліфікованих кадрів юристів для міських, земських і княжих судів. По-друге, основною причиною витіснення магдебурзького права римським, на думку деяких дослідників (У. Бекер, В. Айзенгардт), з’явилася відсутність в  першому чітко сформульованих юридичних понять і їх номінальних дефініцій
. Римське ж право характеризувалося не тільки високим потенціалом правової культури, але й тим, що в ньому чіткіше, ясно і однозначно були «обіграні» ролеві позиції учасників правовідносин, тобто встановлені юридичні формули прав і обов'язків сторін. 
По-третє, важливим політичним чинником, що зумовив падіння в XVI ст. значення суду Магдебурга, є становлення феномену централізованих держав в Європі, які намагалися обмежити іноземний вплив на свої внутрішні справи, адже саме так іноді трактувалося звернення міст до суду Магдебурга. Наприклад, в Польщі жителям Корони Польської було заборонено  звертатися в Магдебург, оскільки в 1365 р. Казимир III створив свою вищу судову інстанцію – суд в Краківському замку
. 

Проте само магдебурзьке право як таке не зникає, а активно поширюється на схід. Разом з німецькою колонізацією воно в різних формах проникало до Східної Європи і проіснувало тут значно довше, ніж в німецьких містах. Основними його джерелами стали збірки «Speculum Saxonum» («Саксонське Дзерцало»), «Sachsisches Weichbildrecht 1300» і магдебурзькі вилькежі (обов'язкові для виконання міщанами статути)
. Серед українських міст першими магдебурзьке право отримали Володимир-Волинський, Сянок, Львів, Камянец, Берестя. У XV-XVI ст. воно розповсюдилося в містах Правобережної України; Київ отримав привілей на магдебурзьке право в 90-х роках XV ст. Надання магдебурзького права означало певну правову організацію місцевого життя по західному зразку. Але слід вказати, що фактичне функціонування цього інституту в окремих містах визначалося сукупністю наданих ним привілеїв у відповідних документах. Відповідно, з часом, магдебурзьке право трансформувалося, наповнюючись місцевими звичайними нормами, і вже практично, мало чим нагадувало німецький оригінал. 

Разом з тим, являють величезний науковий інтерес питання не тільки про причини такого істотного розповсюдження магдебурзького права, але й про його рецепцію містами на українських землях. Слід вказати, що багато авторів в цьому контексті намагалися тим або іншим чином пояснити цей феномен, проте їх позиції,  як правило, і  в цьому слід погодитися з Т. Гошко, були неповними або недостатньо обґрунтованими
. Саме до таких, на її думку, слід віднести спробу О. Рогачевського, який виділяє три основні причини цього явища: «Перша і головна з них – в цілому схожий розвиток міст регіону: зростання самостійності міських громад, розвиток ремесла і торгівлі і пов'язаного з ними цивільного статусу, що власне і закріплювало Магдебурзьке право. Це право використовувалося бюргерами в готовому вигляді, оскільки воно добре служило їх повсякденним практичним потребам. Друга причина – панування так званого персонального правового принципу (lex personalis), згідно якому статус особи визначається не місцем її перебування, а місцем її походження. Оскільки німецьке населення достатньо багатьох міст складали переселенці з саксонських земель, то саме вони принесли з собою саксонські міські звичаї. До цього слід додати, що Магдебурзьке архієпископство спочатку поширювало свій вплив на всі заельбські землі, тому головне місто Саксонії служило основним зразком міського устрою. Існує і третя причина щодо такого легкого впровадження Магдебурзького права в слов'янських землях. Вона полягає в тому, що німецьке і слов’янське право мали багато загальних рис, про що переконливо писав ще на початку XX ст. відомий російський дослідник М. П. Павлов-Сильванський. Тому «Магдебурзьке право не сприймалося в слов'янських землях як щось принципово чуже місцевим звичаям, хоч їх відмінність усвідомлювалася досить добре...»
. 
Ось саме з цим твердженням, на наш погляд, не можна погодитися з ряду причин. В першу чергу, залишається незрозумілим, чому саме міщани часто самі боролися за надання і збереження цього права, яке жодним чином не свідчить про їх упереджене відношення до цих норм як до чогось чужого. З іншого боку, чому магдебурзьке, а не хелмське, любекське, або будь-яке інше з шести сімей німецького міського права стало таким поширеним на східнослов’янських просторах, тим паче, що, як свідчать документи, воно розповсюджувалося, особливо в містах Великого Князівства Литовського, в більшій своїй частині завдяки працям не німецьких колоністів.

Так, на Бельському сеймі 1564 р. розглядалися цілий ряд питань щодо реформування права Великого Князівства Литовського і його судової системи. Серед них розглядалися питання реформування II Статуту Великого Князівства Литовського і створення спеціальних шляхетських судів, які здійснювали правосуддя на підставі як Статуту, так і окремих норм звичаєвого права і магдебурзького права. Таким чином, магдебурзьке право продовжувалося знаходитися в числі джерел права в післяреформений період 1564-1566 рр. У 1566 р. було  видано II Статут Великого Князівства Литовського, серед джерел якого були не тільки норми литовського і польського (звичаєвого) права, але і рецептовані норми магдебурзького і римського права
. 
Звідси стає ясним, чому дослідження ролі міського самоврядування по магдебурзькому праву є однією з самих дискусійних проблем в історії Центрально-східної Європи. Тут центральне місце займає ряд питань: чи відбулася повна рецепція німецького права, чи злилося німецьке право органічно з місцевою традицією, або залишилося чужорідним елементом? Чи було воно прогресивною силою, або гальмом в історичному розвитку міст? 
Необхідно відзначити, що історики до цих пір по-різному відповідають на ці питання. Причому, суперечки продовжуються не тільки в українській або польській історіографії, але і на інших європейських професійних форумах. В цьому відношенні хочеться навести слова Ф. Броделя про те, що «...головне і непередбачене полягало в тому, що окремі міста практично зовсім «висаджували» політичний простір, конституювалися в самостійні світи, в міста-держави, закуті в панцир отриманих або вирваних привілеїв, які служили їм ніби «юридичними зміцненнями». На таких «причинах, які належать до права», історики минулого, мабуть, дуже наполягали, тому що, якщо такі причини могли опинитися вище за причини, зумовлені географією, соціологією або економікою, або такими, які стоять на одному рівні з ними, то ці останні все одно грали важливу роль. Що таке привілей без матеріальної субстанції? ...Дивом було те, що в перші великі сторіччя міського розвитку Європи, повну перемогу отримало саме місто, в усякому разі, в Італії, Фландрії і Німеччині. Він набув достатньо тривалого досвіду абсолютно самостійного життя – це видатна подія, генезис якої практично не вдається обкреслити з повною достовірністю. Проте ясно видно його величезні наслідки»
.
Українська історіографія безпосередньо пов’язує становлення на українських землях магдебурзького права з так званим третім станом – станом міщан. Історичний екскурс в цей період показує певні труднощі в його розповсюдженні на цій території. Причиною цьому з'явилося те, що мешканці українських міст, складаючи до 15 % населення, тільки до ХIV-XV ст. виділилися в окреме співтовариство. Проте, такого важливого значення як на Заході, міста в Україні, Польщі і Литві не грали. Справа в тому, що устрій Литовської і Польської держав, їх політика, всевладдя магнатів – князів, панів і шляхти – не давали можливість містам належним чином розвиватися і міцніти. Центром економічного життя, навіть виробництва (сільськогосподарського, ремісничого та ін.) стали панські, благородні маєтки, а не міста. Із збільшенням чисельності населення міст, перш за все через посилений наплив польських міщан, ремісників, а також німців-колоністів, значення міст починає зростати. Польські королі і литовські великі князі надають великим містам привілейоване магдебурзьке право, яке робило міста самостійними організаціями зі своїм самоврядуванням, не підлеглим магнатам. У 1356 р. магдебурзьке право отримав Львів, в 1374 р. – Кам'янець-Подільський, в 1432 р. – Луцьк, 1497 р. – Київ.
Магдебурзьке право в містах на українських землях передбачало рівність всіх міщан перед законом. Проте насправді керівництво справами у всіх містах захопив міський патриціат, який складався з міської знаті, багатих городян, а в національному контексті – німців і поляків. Вони не допускали до управління середніх і малоімущих міщан, самі комплектували міські органи влади – бургомістра, міську раду, суд, поповнюючи їх шляхом кооптації. Так було, наприклад, у Львові, де десятиліттями влада знаходилася в руках двох десятків найбагатших сімей, а ремісництво, міські низи тільки в 1577 р. отримали для себе «колегію мужів» з незначними контрольними функціями
.
У статутах багатьох міст наголошувалося, що вони, як і вся міська влада, захищають тільки тих, хто визнає римську віру. Українців, вірмен, євреїв і людей іншої національності вважали другорядними громадянами, виділяючи їм для поселення невеликі відокремлені квартали, переважно за містом. Представництво їх в міських органах управління, судах було суто символічним або взагалі ніяким.
Являє інтерес організація первинного «осередку» місцевого самоврядування городян на українських територіях. Міське населення міст на українських землях часу Середньовіччя було організоване по західному зразку, що передбачало розділення населення на корпорації, серед яких привілейоване положення займало купецтво. Всі категорії населення об'єднувалися в цехи: зброярів, будівельників, золотарів, лікарів, шевців, аптекарів і т.п. Кожен цех мав свій статут, суд, органи управління з виборними «цехмайстрами» на чолі. Члени цеху дотримувалися суворої дисципліни. У цеховій ієрархії домінували цехові майстри, яким беззастережно підкорялися підмайстри і учні. У компетенцію керівництва цеху входило здійснення контролю за порядком, якістю продукції, захист інтересів цеху. Цехи мали не тільки свою атрибутику і символіку - ікони, прапори, але і свої свята. Вони платили місту і державі певну суму податків, виставляли у разі воєн певну кількість воїнів, мали відокремлені для оборони ділянки міських стін.
Українські міщани, які у великих містах складали меншину, оскільки їх посилено витісняли німецькі і польські ремісники, почали створювати братерства. Необхідно відзначити, що братерства існували при церквах відвіку, але спочатку вони носили суто релігійний характер. Згодом вони перейняли дещо з управлінського цехового устрою, зокрема, щорічний вибір старшини, сплату і збір членських внесків, надання допомоги зубожілим членам братерства. Поступово братерства почали виконувати, окрім релігійних, достатньо широкі економічні і культурно-освітні функції. Вони захищали українську міщанку, виступали зі скаргами в судах, висилали посольства до вельмож, королів, сейму, будували лікарні, школи, друкарні, піклувалися про хворих і бездомних, старих і інвалідах. Особливо активним було Львівське братерство, за зразком якого почали створюватися братерства у всій Галичині, на Волині, Холмщині, Поділлі
.
Структурна організація братерств була нескладною: вони характеризувалися невеликою кількістю членів – 20 – 50 чоловік; щомісячним проведенням зборів членів братерства; щорічним проведенням виборів керівників братерства – старших братів; чітким веденням документації тощо. Важливим елементом функціонування братерств було широке самоврядування усередині них.
Висновки. Резюмуючи, слід прийти до висновку про те, що місцеве самоврядування в містах на українських землях в період Першої Речі Посполитої в XIV – на початку XVII ст. базувалося на магдебурзькому праві, яке протягом декількох століть грало важливу і істотну роль в суспільному житті Європи, виробивши таким чином єдині ідеологічні, культурологічні і правові домінанти, які пізніше, в XVII і на рубежі XIX-XX століть лягли в основу загальноєвропейської ідеї, а в середині ХХ століття – в основу європейської інтеграції.  
Хоча місцеве самоврядування по магдебурзькому праву в Україні і не грало такого великого значення, як в Центральній Європі, в міському самоврядуванні на українських землях, що входили до складу Першої Речі Посполитої, воно зіграло найважливішу консолідуючу роль в становленні міського населення, в інтенсифікації процесів його структуризації, в розвитку суспільної свідомості і самосвідомості міських жителів і виникненні в них стійкого сприйняття феномена муніципальної культури і її досить високого рівня.
Розвиток міського самоврядування по магдебурзькому праву на українських землях, що входили до складу Першої Речі Посполитої, є яскравим прикладом диверсифікації шляхів правової акультурації українського населення, що входить у протиріччя з позицією деяких представників російської історичної доктрини про «незначний», «малопомітний» вплив магдебурзького права в подальшому на становлення муніципальної культури на території Російської імперії.
частина 3

Прикладні проблеми сучасної муніципалістики
Розділ 12
роль Місцевого самоврядування у становленні малого та середнього підприємництва
Будучи одним з вагомих факторів вдосконалення демократичної державності, наявною формою наближення державного управління до громадян, їх реальної участі в державному і громадському житті, місцеве самоврядування в Україні та процеси становлення і поступового розвитку його, як системи, стають мегатрендами національного розвитку. Звідси об’єктивується і актуалізується необхідність дослідження муніципально-правових відносин профільного характеру, зокрема ролі місцевого самоврядування в становленні і розвитку системи малого і середнього підприємництва. 

Постановка такої проблематики не є випадковою, адже саме у сфері місцевого самоврядування формується, розвивається і починає діяти особливий конституційний механізм, в основі якого лежить позитивне поєднання ідеалів демократії, справедливості і економічної свободи, спрямованих на більш повне задоволення інтересів громадян на локальному рівні функціонування соціуму. Саме на цьому рівні є можливими побудова і прояв такого алгоритму державно-правового впливу на здійснення права на підприємницьку діяльність як блага, що виникає і конституюється як одна з основоположних домінант в кадастрі прав людини, за допомогою якої вирішальним чином доповнюються стратегії розподілу ресурсів і створення платоспроможної держави
.

Слід зазначити, що незважаючи на те, що останніми роками значно активізувалися процеси, пов’язані із становленням в юридичній науці національної школи муніципального права та муніципалістики, питання впливу органів місцевого самоврядування на становлення на локальному рівні системи малого і середнього підприємництва, яке по праву є одним з найважливіших елементів правової демократичної державності та формування громадянського суспільства, залишалися майже не висвітленими у науковій та навчальні літературі.

Динаміка розвитку малого і середнього бізнесу за роки незалежності України показала, що цей сектор переходить від стартового етапу до етапу розвитку, коли основне значення набувають ефективність і стійкість малих і середніх підприємств, формування при їх участі системи нових господарських зв'язків, активізація виробничої і інноваційної діяльності, здійснення позитивних зрушень|зсувів| в національній економіці держави.
Слід зазначити, що у країнах, де ця сфера економіки розвивається десятиліттями, малі і середні фірми стійко створюють до 50-60% валового внутрішнього продукту (ВВП). Мале і середнє підприємництво грає виключно важливу роль в економічному і соціальному житті промислово розвинених країн, де на його частку припадає до 70 % валового національного продукту.

Однією з перших західноєвропейських країн, що звернула увагу на роль малого і середнього бізнесу, була Великобританія. Дослідження, проведені там, показали, що найбільш ефективні в своїй діяльності є фірми з числом зайнятих від 1 до 19 чоловік. Такі фірми складали 96 % від загального числа малих фірм Великобританії (2,4 млн.). На початку 90-х років минулого століття на частку малого бізнесу припадало 21 % загального товарообігу, в ньому було зайняте 36 % всіх найманих робітників. Зараз у Великобританії кожен восьмий дорослий зайнятий власним бізнесом
.
У США функціонує більше 15 млн малих підприємств, які виробляють близько 40 % ВВП і половини валового продукту приватного сектора, забезпечуючи зайнятість майже половини працездатного населення країни. Більш того, малий бізнес освоює в США удвічі більше нововведень, ніж крупні корпорації
.
У Німеччині нараховують близько 2 млн. малих і середніх підприємств (більше 99 % всіх підприємств країни), які виробляють до 50 % ВВП. У сфері малого і середнього бізнесу зайнято 2/3 всього економічно активного населення. За останнє десятиліття на малих підприємствах (із чисельністю менш 20 чоловік) число зайнятих зросло на 600 тис. чол., тоді як на крупніших (із чисельністю 21-100 працюючих) – лише на 90 тис.

У Японії на початок 90-х рр. ХХ ст. малі і середні підприємства в галузях виробничої і невиробничої сфери складали 99,1 %, а чисельність зайнятих на них – 79,2 %. На частку подібних фірм припадає 78 % річної виручки в роздрібній торгівлі і 62,1 % – в оптовій торгівлі
.
Для Україні такі показники поки нереальні. Навіть в сусідній Молдові за даними річної структурної анкети ще на кінець 2002 р. діяло близько 21,8 тис. малих підприємств із чисельністю працівників менше 50 чоловік. З них близько 17,7 тис. підприємств – із чисельністю зайнятих менше 10 чоловік (мікропідприємства); їх питома вага в загальному обсязі малих підприємств склала 81,2 %.
Загалом по економіці на малих підприємствах в 2002 р. були зайняті 134, 2 тис. чол. (26,6 % від загального числа зайнятих). Ними було забезпечено виробництво товарів та послуг на 19,9 млрд. лей (або 42 %) в річному обігу (чистих продажів) по національній економіці. Близько 51 % підприємств, включених в обстеження, діяли протягом року доволі стабільно – від 9 до 12 місяців на рік. Від 3 до 9 місяців в році діяло 12 % обстежуваних підприємств, а 37 % обстежених підприємств працювали до 3 місяців, решта 9 місяців не діяли. Серед економічних агентів число малих підприємств із кількістю тих, що працюють від 0 до 9 чол. працюючих, склало 81 %, з чисельністю 10-19 чоловік – 11 %, від 20 до 50 – 8 %
.
Результати господарської діяльності малого і середнього бізнесу, фінансова і правова практика в Україні переконливо показують, що по цей час держава так і не спромоглася створити нормальні умови для розвитку національних виробників, для розвитку і розширення малого і середнього бізнесу в цілому.
Не є таємницею, що система оподаткування в Україні є однією з найуразливіших та корумпованих сфер здійснюваної економічної реформи. У такій ситуації бізнесмени стоять перед дилемою: ухилятися від податків або бути законослухняними платниками податків. Як показує практика, більшість економічних агентів обирають інший шлях – у тіньову економіку. Адже саме з цим пов’язані реальні резерви секторів малого і середнього бізнесу, які у разі створення сприятливих організаційно-правових і фінансово-організаційних умов можуть багато в чому сприяти підвищенню динаміки і соціальної спрямованості економічного зростання, причому не лише в масштабах країни, але і на локально-регіональному рівнях.
Більш того, мале і середнє підприємництво, розвиваючись в сприятливому соціально-правовому середовищі, можуть стати справжнім двигуном соціального прогресу в контексті форсування темпів розвитку територій і підвищення добробуту їх жителів сіл, селищ та міст. Також, як вже зазначалося раніше, вільне підприємництво, в умовах добросовісної конкуренції і соціальної спрямованості, а також в умовах захисту інтересів споживачів, є найважливішим інститутом формування громадянського суспільства
, що фактично перетворює розвиток цього інституту на стратегічне завдання у процесі формування демократичної державності. Систематичний аналіз відповідних положень, закріплених в ст.ст. 42 і 92 Конституції України, підтверджує такий висновок.
Слід вказати, що малий і середній бізнес дійсно потребує державної підтримки, перш за все внаслідок того, що він забезпечує стабільність в суспільстві, без якої підприємці не можуть гарантувати своє ефективне функціонування і більш менш стабільні прибутки. Проте і на локально-регіональному рівні, де фактично функціонують малі і середні підприємства, здійснюють свою діяльність підприємці, перед органами місцевого самоврядування виникають серйозні завдання по підтримці вказаних суб’єктів. Тому така підтримка малого і середнього підприємництва об’єктивно стає одним з пріоритетних завдань економічної політики не тільки на рівні держави, але й на рівні функціонування територіальних громад.
Не зменшуючи значущості великих підприємств в Україні, їх долі в експорті, формуванні доходів державного та місцевих бюджетів, в вирішенні питань зайнятості населення та ін., слід зазначити особливу роль в цьому процесі малого і середнього бізнесу, оскільки в Україні об’єктивно існує низка передумов, сприятливих для його розвитку.

Внутрішній ринок України, володіючи певною місткістю, разом з тим, враховуючи депресивність деяких регіонів, не представляє інтересу для великих корпорацій. Проте малі і середні підприємства тут можуть легко знайти свою нішу, орієнтуючись, переважно, на задоволення вузького диференційованого попиту, перш за все, на ринку виробництва споживчих товарів і надання послуг, у тому числі і муніципальних, населенню.
Необхідно відзначити, що малий і середній бізнес в Україні є тією сферою економіки, яка не тільки демонструє свою життєздатність, але і таку, яка динамічно розвивається, і, що найважливіше, вона має характерні риси і тенденції саморозвитку і саморегуляції. Саме це і робить цей інститут схожим із інститутом місцевого самоврядування: діючи одночасно на локальному рівні соціуму, розвиваючись на однакових онтологічних принципах, маючи співпадаючі телеологічні установки, ці інститути не тільки доповнюють один одного в соціальній локальній інфраструктурі, але і взаємно активізують функціонування один одного.
Так, позитивно впливаючи на стан і стабільне функціонування територіальних громад, вирішення проблем зайнятості населення за місцем проживання, підвищення ділової активності, формування стійкого інтересу і ініціативне відношення до власності і надходженню податків до місцевого бюджету, малі і середні підприємства не лише сприяють вирішенню важливих проблем соціально-економічного розвитку, але і зміцнюють матеріально-фінансову базу місцевого самоврядування.
Перебуваючи на етапі розвитку, малий і середній бізнес вимагає не тільки від держави, але і від органів місцевого самоврядування негайного вирішення низки організаційних, організаційно-правових, соціально-психологічних та інших питань. Це зумовлено, перш за все, історичними передумовами становлення цього інституту. Адже ще до початку 50-х років ХХ ст. малі і середні підприємства не привертали до себе активної уваги фахівців. У працях класиків економічної теорії А. Сміта, Д. Рікардо, К. Маркса, Д. Кейнса і ін. подекуди згадувалися деякі особливості малого підприємництва, але спеціально йому не були присвячені окремі дослідження. Стан справ в цій сфері в зарубіжній науці змінився після другої світової війни. Причиною цьому послужила поява спеціальних державних програм підтримки малого бізнесу.

Активізувалися наукові дослідження в даній області, в які включилися відомі фахівці в галузі економіки, менеджменту, маркетингу і права (Р. Берл, П. Вейл, Д. Геммон, Я. Мейтланд, П. Уїлсон, Л. Роджерс, В. Хойер і ін.). У 90-х роках ХХ ст. мале і середнє підприємництво вже стало об’єктом постійних досліджень з боку учених-економістів і фахівців-практиків, у працях яких знайшли віддзеркалення різнопланові організаційні, економічні, соціальні і деякі юридичні аспекти процесу зародження і розвитку малих підприємств (праці Т. Алімової, А. Блінова, А. Віленського, М. Горбунової, А. Ігнатьева, А. Крутика, О. Муравьева, П. М’ягкова, Н. Лушиної, О. Орлова, В. Радаєва, Н. Саніахметової, Н. Сирополіса та ін.).

Проте спеціальні правові дослідження, присвячені проблемам правового регулювання малого і середнього бізнесу, особливо в його взаємозв’язку з системою локальної демократії та її суб’єктів та органів залишаються практично відсутніми.
Більш того, деякі питання сприйняття новими для економіки країн СНД форм підприємництва виявилися поза сферою досліджень. Основна увага приділялася проблемам державної підтримки малого підприємництва, однак питання, що були присвячені особливостям правового регулювання малого підприємництва, проблемам організації економічних і правових відносин на мікроекономічному рівні, розвитку сімейного бізнесу в системному зв’язку з питаннями локального розвитку взагалі опинилися поза межами наукових досліджень. Вказані питання не привертали безпосередньої уваги не тільки фахівців муніципального, але й адміністративного і цивільного права. Частково цю прогалину певною мірою заповнюють праці російських учених, що присвячені вивченню різних окремих сторін феномена малого підприємництва. Серед них слід вказати на М. М. Богуславського, В. В. Бризгаліна, Джо Вітале, A. M. Вітченко, Т. О. Ганділова, І. В. Дойникова, В. В. Долінську, В. Я. Іонаса, О. В. Кабатову, М. Б. Ловягина, Н. Є. Маміофу, М. В. Миронова, О. М. Олійник, В. Ф. Попондопуло, Г. О. Павлушину та ін.
Але у працях вказаних авторів досліджувані проблеми розглядаються здебільше в загальнотеоретичному аспекті. В них, як правило, відсутній аналіз проблем правового регулювання малого і середнього підприємництва на локальному рівні, що базується на єдиному теоретичному і фактологичному фундаменті. Основна причина ситуації, яка склалася, полягає в тому, що досліджувана проблематика в недалекому минулому взагалі була відсутня у вітчизняній правовій науці і правозастосовчій практиці. Вона набула актуальності лише останнім часом, коли питання про правове регулювання малого і середнього бізнесу актуалізувалося в процесі економічних реформ епохи перебудови. 
Малий і середній бізнес і місцеве самоврядування являють в сукупності досить вагому сферу науково-виробничої діяльності людини, яка включає його активну, цілеспрямовану і творчу діяльність у всіх галузях народного господарства, виробництва і споживання послуг в соціальному (економічному, культурному і ін.) сегменті функціонування територіальних громад.
Юридизація цієї сфери передбачає об’єктивування необхідності нормативно-правової регламентації доволі широкої галузі суспільних відносин, причому не тільки на загальнодержавному, але й на локально-регіональному рівнях. При цьому слід враховувати, що в такій регламентації задіяна більшість галузей національного законодавства: конституційного, цивільного, адміністративного, фінансового, податкового, екологічного, кримінального та ін., а також норми міжнародного права (зокрема, міжнародні стандарти у сфері підприємництва і локальної демократії).
Це стає тим більше важливим, тому що на тлі об’єктивної необхідності взаємодії інститутів підприємництва і місцевого самоврядування в Україні фактично відсутнє доктринальне опрацьовування становлення, розвитку і взаємодії цих інститутів, що негативно виявляється як в здійсненні малого і середнього підприємництва, як цілеспрямованої діяльності суб’єктів ринкової економіки, так і в процесі нормативної регламентації і організаційного забезпечення цієї діяльності, здійснюваної відповідно до законодавчих та підзаконних актів державними органами і органами місцевого самоврядування. Причому, саме останні чекає робота по диференціації форм такого підприємництва по галузях, кількісних і якісних критеріях (показниках), організації роботи за спрощеним порядком реєстрації, звітності, оподаткування, отримання державних і муніципальних замовлень, взаємодії з крупним бізнесом і науково-дослідними центрами, отриманню технологій, офісів і державної підтримки, подоланню адміністративних бар’єрів при отриманні доступу до ресурсів і прав власності на них (реєстрація підприємства, реєстрація змін в статусі підприємства, його установчих документів, права на оренду приміщення, доступ до кредитів, лізингу обладнання тощо); при отриманні права на здійснення господарської діяльності (ліцензування діяльності, реєстрація товарів, сертифікація товарів і послуг і т.п.); при поточному здійсненні господарської діяльності (санкції за порушення встановлених правил, узгодження рішень із контролюючими організаціями, отримання різних пільг тощо).

Висновки. Резюмуючи, слід вказати на наступне:

– місцеве самоврядування і мале та середнє підприємництво, будучи вагомими чинниками вдосконалення демократичної державності, виступають найбільш явною формою реальної участі громадян в державному і громадському житті, що перетворює їх в мегатренди національного соціально-економічного розвитку; 

– ці інститути мають схожість в генезисі, становленні і розвитку, відчувають схожі проблеми в недостатній і подекуди парадоксальній нормативно-правовій регламентації з боку держави;

– вони мають солідний потенціал саморозвитку і самопрояву, процес їх взаємодії демонструє не тільки їх синергетичну єдність, але й істотно підвищує їх аксіологічну цінність, позитивно впливаючи на якісний рівень їх взаємного функціонування та розвитку.
Розділ 13
роль місцевого самоврядування у реалізації

членами територіальної громади конституційних фіскальних обов’язків

Становлення і перманентний розвиток системи місцевого самоврядування в Україні, стає не тільки одним з найважливіших факторів вдосконалення демократичної державності і розвитку громадянського суспільства, але і способом наближення державного управління до громадян, їх реальної участі в державному та громадському житті, яке виявляється в практичній реалізації системокомплексу конституційних прав і обов’язків.

Однією з таких форм є сплата жителями певної території, виступаючими у якості членів територіальної громади, загальнодержавних і місцевих податків і зборів, а також подання щорічної декларації про доходи. Закріплений в ч. 1 ст. 67 Конституції України обов’язок платити податки і збори в порядку і розмірах, встановлених законом, розповсюджується на всіх осіб, що постійно проживають на території України, бо конституційна конструкція починається із слова «кожен», тому конституційний обов’язок щодо подання до податкових інспекцій за місцем проживання щорічної декларації про свій майновий стан і доходи, в порядку, встановленому законом, передбачений ч. 2 ст. 67 Конституції України, торкається тільки громадян України.

Разом з тим, враховуючи той факт, що всі вказані обов’язки здійснюються на рівні функціонування територіальної громади, і те, що її членами можуть бути не тільки особи, що є громадянами відповідної держави, але й інші особи
, актуалізується необхідність вивчення муніципально-правових відносин, зокрема ролі місцевого самоврядування в сприянні членам зазначених громад по виконанню таких обов’язків.

У концептуальному аспекті слід зазначити, що процес виконання конституційних фіскальних зобов’язань членами територіальної громади, здійснюється на локальному рівні діяльності соціуму в рамках системи, що саморозвивається, у якості якої виступає місцеве самоврядування. Саме в такій системі виникають так звані людинорозмірні об’єкти – системи, що включають до себе людину у якості свого компонента
. Стратегія діяльності таких систем включає низку загальних характеристик. В процесі їх практичного становлення, функціонування і розвитку починають домінувати етичні регулятори, а саме, спостерігається об’єктивування необхідності експлікації ціннісних зв’язків суб’єктивного характеру, носієм яких виступає конкретний індивід, з цінностями загальносоціального характеру, що є домінуючими в суспільстві. Таким чином, гуманістичні цінності, вірніше їх системи, носіями, володарями і продуцентами яких є як конкретні індивіди, так і співтовариство індивідів (соціум, на локальному рівні – місцеве співтовариство, територіальна громада) починають співвідноситься між собою, конкуруючи і домінуючи або в позитивну (усвідомлена або конформістська реалізація), або в негативну (маргінально-усвідомлене заперечення або відмова від реалізації) сторони. Тим самим зумовлюються, визначаються і домінують поведінкові установки індивіда в контексті реалізації конституційних фіскальних обов’язків.

Аналіз діяльності наведеної системи на рівні місцевого самоврядування призводить до певної системи координат, основою якої виступає місцевий житель в його різних ролевих позиціях – виборець, споживач послуг, платник податків. Реалізуючи поведінкові установки відповідно до приписів профільного законодавства, член територіальної громади входить в сферу формалізованої діяльності, яка проявляється в певних організаційних і організаційно-правових формах, основною телеологічною установкою яких є досягнення соціального і правового ефекту – в нашому випадку, виконання фіскальних зобов’язань.

Необхідність виконання фіскальних зобов’язань членами територіальної громади носить об’єктивний характер, враховуючи, що на практиці доходи бюджетів місцевого самоврядування формуються за рахунок закріплених законом джерел та відрахувань від загальнодержавних податків і доходів. Відрахування в бюджети місцевого самоврядування провадяться відповідно до Бюджетного кодексу України, законів України про бюджетну систему, про оподаткування та інших законів України.
У бюджети місцевого самоврядування повністю зараховуються доходи: прибутковий податок з громадян України, іноземних громадян та осіб без громадянства, які проживають на відповідній території; податок на фонд оплати праці колгоспників; державне мито, плата за патенти на здійснення індивідуальної трудової та підприємницької діяльності;  надходження від здачі в оренду майна, яке належить до комунальної власності; податок з власників транспортних засобів; платежі за землю; плата за природні ресурси місцевого значення; податок на прибуток кооперативів; податок на доходи підприємств (об’єднань), організацій та установ, які входять до складу місцевого господарства, їх структурних одиниць, колгоспів, радгоспів, кооперативних і громадських організацій, а також спільних підприємств відповідно до частки в них органів місцевого самоврядування; місцеві податки і збори.
Крім того, у бюджети місцевого самоврядування зараховуються надходження за нормативами, затвердженими відповідними законами про податки: від податку на добавлену вартість; від акцизного збору; від податку на доходи підприємств (об’єднань), організацій та установ, колгоспів і радгоспів, за винятком підприємств, які входять до складу місцевого господарства, новостворюваних малих підприємств, а також спільних підприємств, відповідно до частки в них органів місцевого самоврядування; від плати за природні ресурси загальнодержавного значення; від інших доходів, передбачених законодавством України. 
У місцеві бюджети (обласні і районні) зараховуються надходження за нормативами від загальнодержавних податків, зборів і платежів: від податку на добавлену вартість; від акцизного збору; від податку на доходи підприємств (об'єднань), організацій та установ, колгоспів і радгоспів, за винятком підприємств, які входять до складу місцевого господарства, новостворюваних малих підприємств; від плати за природні ресурси загальнодержавного значення; від інших доходів, передбачених законодавством України. Розміри частини загальнодержавних податків, зборів і платежів, що зараховуються в обласні бюджети, бюджети міст Києва і Севастополя, міст обласного підпорядкування, визначаються Верховною Радою України.
Відповідно до законодавства сільські, селищні, міські ради мають право надавати окремим категоріям платників пільги щодо податків і платежів, які надходять у відповідний місцевий бюджет.
Слід зазначити, що становлення і розвиток організаційних і організаційно-правових форм діяльності органів місцевого самоврядування в досліджуваній сфері йде паралельно з процесом становлення організаційних форм діяльності члена територіальної громади в Україні по реалізації своїх конституційних обов’язків, тому це є актуальною теоретичною і прагматичною проблемою. Причому, не тільки в становленні і функціонуванні самого інституту місцевого самоврядування, але і всієї системи локальної демократії.

Ці форми в своїй онтологічній основі мають не тільки індекс соціальної активності всієї міської територіальної громади, кожного жителя, але також свідчать про реальний ступінь залучення населення до процесу самоврядування і рівні його правової свідомості і правової культури, що знаходять свій практичний прояв у виконанні конкретного обов'язку, встановленого законом. Особливо яскраво це кореспондується з муніципальною реформою, що проводиться в Україні, як складової частини державно-правової реформи, в основу якої покладені інтереси конкретного жителя. Причому, реалізація останніх неможлива без повномасштабного і безумовного виконання кожним правових приписів, що знаходяться в рамках системи «права-обов’язки». Тому актуалізується дослідження поняття форми, яка стає процесуальною основою вказаних процесів.

У доктринальному аспекті поняття «форма», як правило, розглядається філософією в єдності із «змістом», при цьому перше визначається, перш за все, як зовнішній контур, зовнішній вид якогось предмету, зовнішній вираз будь-якого змісту
. «Форма» і «зміст» – філософські категорії, які використовуються для опису відношення між схемою, способом організації речі і матеріалом, організованим, впорядкованим в дану річ
.

Теорія форми детально розроблялася, починаючи з античних часів Демокритом, Платоном, Аристотелем, а також філософами середньовіччя. Розглядали співвідношення форми і змісту й такі великі вчені як І. Кант в своєму творі «Критика чистого розуму» і Г. Гегель в «Науці логіки». Вони сформували визначення форми, яке наближене до її сучасного розуміння. Так, І. Кант як початкову тезу обґрунтовує метафізичний відрив форми від змісту, одиничного від загального, явища від сутності
. Г. Гегель, на відміну від І. Канта, обґрунтовує діалектичний взаємозв’язок форми з сутністю і змістом
.

Історична ретроспектива становлення філософського знання про форму підводить до висновку про те, що форма сама по собі не існує, вона знаходиться в діалектичному взаємозв’язку із змістом. Форма і зміст існують у діалектичній єдність, вони не існують окремо один від одного, це об’єктивні сторони кожного явища. Вони взаємодіють, взаємно впливають один на одного. У цьому виявляється тотожність даних категорій, як одна сторона їх єдності. Але зміст і форма лише в своїй сукупності – тотожність. Проте, у своїй єдності, вони мають різну специфіку, грають різну роль в розвитку явища, і в цьому виявляється їх взаємовиключення. Зміст, на відміну від форми, має тенденцію до постійного оновлення, зміни. Однією з причин цього є суперечність форми і змісту. Форма за своєю природою менш динамічна. Якщо зміст змінюється безперервно, то форма більший час знаходиться в статиці. Але в міру накопичення змін в змісті, посилюється невідповідність йому форми, яка в певний момент починає заважати розвитку змісту. Виникає об’єктивно обумовлена необхідність зміни форми, приведення її до нового змісту. Форма оформлює зміст, із його безперервними змінами, в якісно стійку визначеність. Без цієї своєї організуючої ролі, форма не була б формою
.

Виходячи з цих методологічних установок, у контексті дослідження можна дійти висновку, що при реалізації конституційних фіскальних обов’язків кожна з організаційних і організаційно-правових форм, передбачена законодавством або іншим нормативно-правовим актом, містить в собі з метою її практичної реалізації певну встановлену формулу (правило) поведінки, виконання якої в натурі призведе до настання позитивного управлінського, а врешті-решт –правового, економічного та соціального результату. Звідси, методологічно вивіреною є позиція, згідно якої будь-яке явище має зміст і форму, отже, зміст діяльності органів місцевого самоврядування щодо сприяння членам територіальної громади у виконанні своїх конституційних фіскальних обов’язків, яка (діяльність) за своєю суттю є управлінською діяльністю, набуває конкретних організаційних та організаційно-правових форм.

Необхідно відзначити, що доктринальні аспекти питання про організаційну діяльність, форми і методи управління ґрунтовно висвітлені у спеціальній літературі (праці Е. О. Агєєвої, Ю. М. Козлова, О. Е. Лунева, В. С. Основіна і ін.). Тому, розгляд організаційної діяльності доцільно здійснювати через призму проблематики управлінської діяльності, здійснюваної органами місцевого самоврядування України.

На думку Г. В. Атаманчука, в поняття організаційної діяльності місцевих рад народних депутатів вкладався сенс, відповідно до якого за допомогою суспільних явищ і дій відбувалося поєднання, узгодження, встановлення і підтримка взаємозв’язків, розташування (просторове і тимчасове) і практичне використання зусиль багатьох людей у процесі досягнення загальних для них цілей. Крім того, він вважає, що, по-перше, необхідність в такій організації виникає там і тоді, коли в наявності є колективна праця або колективна суспільна діяльність; і, по-друге, оскільки в процесі праці використовується техніка, технологія, знання, інформація, природні ресурси і т. ін., то організаційна діяльність включає і налагодження раціональної взаємодії людини зі всіма цими складовими
.

Семантичний зміст таких положень в даний час зберігає загальнотеоретичну і методологічну характеристики організаційної діяльності органів місцевого самоврядування України, але вони не містять її якісно нової функціональної характеристики, яка в корені змінює статутарне положення місцевого самоврядування України і його органів. На наш погляд, її характерною і аксіологічною особливістю є те, що основна діяльність місцевих рад спрямована на вирішення питань місцевого значення, що виникають у процесі становлення і функціонування територіальної громади, реалізації її інтересів та інтересів її членів. Одночасно, це, безумовно, передбачає і реалізацію конституційних обов’язків кожного члена територіальної громади, у тому числі і фіскальних.

Практично здійснюючи свої завдання і функції, місцева рада і сформовані нею виконавчі органи використовують для цього форми і методи, що обумовлені їх правовим положенням в системі органів місцевого самоврядування. Форми управлінської і організуючої діяльності суб’єктів системи місцевого самоврядування знаходять своє вираження в певних діях, що мають формалізований характер, структуру і оформлення. Вони обумовлені тісним зв’язком між функціями і формами управління. Перші, будучи елементами управління, відображають матеріальний зміст діяльності відповідних органів
. Форми управління виступають в основному як засоби здійснення функцій, і якщо акцентувати увагу не на діях органів місцевого самоврядування, а на їх результатах – то як їх зовнішній прояв (наприклад, акти управління)
.

Ґрунтуючись на таких підходах, І. П. Бутко і Л. В. Ніколаєва, визначаючи форми управління виконавчих органів місцевих Рад, розуміли під ними певні дії, що здійснювались суб’єктами управління і були спрямовані на реалізацію завдань і функцій, обумовлених змістом компетенції цих органів
.

Це формулювання носить комплексний характер, оскільки містить не тільки статичні, але і конкретні ознаки процесуальної діяльності органів місцевого самоврядування і їх виконавчих органів щодо реалізації своїх повноважень. Більш того, завдяки такій процесуальній діяльності, можливо, об’єднати організаційну і управлінську діяльність органів місцевого самоврядування, яка виступає як єдина управлінська діяльність, що спрямована на створення відповідних умов для реалізації функцій органів місцевого самоврядування, як сам процес реалізації основних напрямів діяльності і повноважень таких органів, а також є організаційним середовищем, відповідним «організаційним, організаційно-правовим полем», в межах якого кожен член територіальної громади реалізує свої права і обов’язки.

Ця теза підтверджується аналізом статей профільного Закону України від 21.05.1997 р. «Про місцеве самоврядування в Україні», які стосуються форм діяльності місцевих представницьких органів. Він дозволяє зробити висновок про те, що завдання і функції, на підставі яких нормативно і законодавчо визначається компетенція рад, останні здійснюють в правовій, організаційній і матеріально-технічних формах. Ці форми повністю зберігають свою актуальність і при здійсненні діяльності органів місцевого самоврядування щодо сприяння реалізації членами територіальної громади конституційних фіскальних обов’язків.

Особливим блоком в межах вказаної діяльності виступають організаційно-правові форми, що виявляються ззовні у вигляді діяльності, пов’язаної з виконанням юридично значущих дій органами місцевого самоврядування, у встановленому законом порядку. Вони в своїй сукупності визначаються самою природою суб’єкта місцевого самоврядування і його компетенцією у сфері здійснення органами місцевого самоврядування своїх повноважень. Таким чином, правові форми діяльності органів місцевого самоврядування щодо сприяння реалізації членами територіальної громади конституційних фіскальних обов’язків виявляються в реалізації їх повноважень, пов’язаних з нормотворчою, правозастосовчою і правоохоронною діяльністю, що спрямована на регулювання муніципально-правових відносин.

У цьому аспекті необхідно звернути увагу на те, що разом з правовими формами нерозривно використовуються організаційні форми діяльності органів місцевого самоврядування. Такий аспект носить методологічний характер, адже організаційні форми існують в рамках чинного законодавства і в межах компетенції того або іншого суб’єкта місцевого самоврядування. Вони носять структурно-інституційний характер, що обумовлюється об’єктивною необхідністю реалізації в процесуальній діяльності формалізованого підходу. При цьому правом тут регламентується тільки загальна процедура діяльності. Організаційні дії не вимагають ухвалення спеціальних нормативних актів і здійснюються в звичайному порядку. В той же час, як передумови, так і результат організаційних форм діяльності можуть мати юридичне значення і можуть бути юридично закріплені.

Так, як зазначав І. П. Бутко, під організаційною формою діяльності місцевих рад (органів місцевого самоврядування) розумів фактичні дії, зміст яких спрямований на здійснення повноважень виконавчих органів за допомогою конкретних організаційних форм і методів, що базуються на відповідних нормах права. Одні з них можуть служити своєрідною основою для подальшого здійснення юридичних дій, інші ж – для безпосереднього здійснення повноважень
.

Висновки. Резюмуючи, можна зазначити наступне:

– конституційні фіскальні обов’язки здійснюються на рівні функціонування територіальної громади;

– її членами можуть бути не тільки особи, що є громадянами відповідної держави, але й особи, які не мають громадянства (іноземці, апатриди), які на законних підставах проживають на цій території;

– у сучасних умовах актуалізується необхідність дослідження муніципально-правових відносин, зокрема тих, що торкаються ролі місцевого самоврядування в сприянні членам вказаних громад по виконанню таких обов’язків;

– процес виконання конституційних фіскальних обов’язків членами територіальної громади, здійснюється на локальному рівні діяльності соціуму в рамках системи місцевого самоврядування, де виникають так звані людиновимірні об’єкти, тобто системи, що включають в себе людину у якості свого компонента;

– становлення і розвиток організаційних і організаційно-правових форм діяльності органів місцевого самоврядування у досліджуваній сфері йде поряд з процесами становлення та розвитку організаційних форм діяльності члена територіальної громади щодо реалізації своїх конституційних обов’язків, що робить це актуальною теоретичною та прагматичною проблемою, причому у контексті розвитку всієї системи локальної демократії, враховуючи, що ці форми в своїй онтологічній основі мають індекс соціальної активності всієї міської територіальної громади, кожного жителя, свідчать про реальний ступінь залучення населення до процесу самоврядування, рівень його правової свідомості і правової культури, що має свій практичний прояв у виконанні конкретного обов’язку, встановленого законом;

– доктринальні розробки проблем виникнення, становлення і розвитку організаційних і організаційно-правових форм діяльності органів місцевого самоврядування щодо сприяння членам територіальної громади у реалізації своїх конституційних обов’язків свідчать про їх об’єктивний характер та спрямовані на залучення членів територіальної громади до їх добровільного виконання.
Розділ 14
Роль місцевого самоврядування у становленні
локальної системи торгівлі та побутового обслуговування в територіальній громаді
Становлення в Україні інституту місцевого самоврядування та системи його суб’єктів та органів супроводжується активними процесами децентралізації та деконцентрації державної влади. Це, насамперед, проявляється у перерозподілі повноважень з центру на місця та підвищенням ролі органів місцевого самоврядування у вирішенні питань місцевого значення, у тому числі у забезпеченні членів територіальних громад різними послугами, зокрема послугами торгівлі та побутового обслуговування.

Необхідно зазначити, що питання становлення локальної системи торгівлі та побутового обслуговування в територіальній громаді, безумовно, є питаннями місцевого значення, тобто такими, що реалізуються в її межах та для її розвитку. Хоча термін «питання місцевого значення» має свою конституційну легалізацію (ст. 140 Конституції України) та законодавче закріплення (Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р.), його дефінітивна характеристика в українському законодавстві є відсутньою. Тому систематичний аналіз зазначеного терміну дає змогу виявити не тільки його онтологічні, гносеологічні, аксіологічні та праксеологічні характеристики, а й зробити висновок, що «питання місцевого значення» виступають в якості об’єктного складу місцевого самоврядування та становлять основну телеологічну домінанту в діяльності органів місцевого самоврядування
.

Таким чином, можна стверджувати, що зазначені питання є такими, від вирішення яких залежить відповідне та стабільне функціонування територіальної громади в цілому, та по великому рахунку, кожного з її членів – мешканців відповідної адміністративно-територіальної одиниці держави.

До переліку питань місцевого значення, безумовно, входять питання організації торгівлі та побутового обслуговування, бо зазначені сфери не тільки виступають в якості основних компонентів соціально орієнтованої ринкової економіки, але й повинні забезпечити членам територіальної громади вирішення екзистенційних (життєво важливих) потреб та визвати до життя продукування відповідних профільних інтересів щодо підняття рівня та якості комунальних послуг та стандартів життя. Саме з цих позицій організація системи торгівлі та побутового обслуговування на локальному рівні веде до забезпечення сталого розвитку територіальної громади.

Сталий розвиток на локальному рівні може бути обґрунтований з декількох позицій:

по-перше, який би рівень не зачіпав сталий розвиток, його реалізація починається та відбувається саме на локальному, місцевому рівні;

по-друге, сталий розвиток насамперед торкається всіх, враховуючи, що його суб’єктом, й одночасно об’єктом, виступає людина, яка функціонує на локальному рівні існування соціуму та продукує відповідні екзистенційні інтереси та потребує їх практичного вирішення;

по-третє, реалізація концепції сталого розвитку на локальному рівні соціуму спричиняє далекоглядні системні наслідки, причому в самих різних сферах відносин територіальної громади, сформованих нею органів, а саме органів місцевого самоврядування, інших суб’єктів громадянського суспільства, що функціонують на відповідній території до суттєвіших настанов їх існування – наприклад, до навколишнього середовища і власного здоров’я, до формування мотивації прагнення суспільної згоди, соціальної відповідальності бізнесу тощо. Разом з зазначеними соціальними прагненнями, в процесі їх обґрунтування та практичного втілення в життя виникає системний комплекс правовідносин профільного характеру, суб’єктами яких виступають, з одного боку, органи місцевого самоврядування та їх виконавчі органи, а також бізнес структури різної форми власності, а, з іншого боку, члени територіальної громади. Тобто тут виникає складна багатоаспектна та багаторівнева система координат, в межах якої виникають якісно нові відносини між територіальною громадою, органами місцевого самоврядування і бізнесом.
Якісно новим виглядає діяльність органів місцевого самоврядування щодо становлення локальної системи торгівлі та побутового обслуговування в контексті реалізації так званих «публічних послуг»
. Слід зазначити, що нещодавно введена в українську правову систему категорія «публічні послуги» з різних причин тлумачиться набагато ширше, ніж в зарубіжній практиці, звідки цей термін і був запозичений. Подібний підхід в деякому роді є однією з причин негативного сприйняття спроб використання категорії «послуги» стосовно діяльності організацій соціально-культурної сфери. Даний процес асоціюється також з прагненням держави трансформувати обов’язки і гарантії в послуги (зробивши їх згодом платними), комерціалізацією діяльності установ культури, освіти, науки.
Проте тільки в рамках широкого підходу до цього явища можливе дослідження держави і народу (громадян, суспільства) як суб’єктів відносин щодо надання послуг, де державні органи і установи виступають в ролі постачальника (виконавця) послуг. Необхідно відмітити, що саме такий підхід багато в чому пов’язаний та співпадає з осмисленням та реалізацією теорії суспільного договору в умовах правової і соціальної держави.
Оригінальною та вельми продуктивною є класифікація Л. К. Терещенка, в рамках якої виділяються публічні послуги, державні послуги і соціальні послуги. Всі ці види об’єднують зацікавленість суспільства у виконанні послуг, суспільний інтерес, соціальна значущість
. Проте слід мати на увазі, що термін «публічні послуги» є ширшим, ніж термін «державні послуги», оскільки останні характеризуються наявністю лише одного суб'єкта, що їх надає, – державних органів, тоді як публічні послуги можуть бути надані і державними органами, і недержавними структурами, в тому числі й органами місцевого самоврядування (муніципальні публічні послуги) та громадськими організаціями.
Предметна (блокова) характеристика муніципальних публічних послуг співпадає з предметами відання органів місцевого самоврядування, тобто з відповідними сферами місцевого життя, де функціонують члени територіальної громади та органи, що ними сформовані.
Муніципальні публічні послуги можна розділити на такі блоки:
а) послуги освіти (в тому числі й додаткової – музикальної, художньої тощо);
б) послуги в сфері охорони здоров’я та підтримки життєдіяльності (догляд за інвалідами та старими, соціальна допомога на дому, надання фінансової і матеріальної допомоги, санаторно-курортне лікування, дома відпочинку тощо);
в) послуги з забезпечення дозвілля (культура, спорт, інформація);
г) послуги із забезпечення середовища перебування (благоустрій, озеленення, містобудування, утримання доріг);
ґ) житлові і комунальні послуги;
д) послуги транспорту та зв’язку, послуги торгівлі, громадського харчування, побутового обслуговування;
ж) послуги підтримки ділової активності (банки, біржі тощо).

Слід мати на увазі, що кожний з названих блоків являє собою відповідну систему з відповідною кількістю систем-підсистем, кожна з яких має свою проблематику, особливості правового, організаційного, фінансового, матеріального забезпечення, причому як в сфері виробництва, так й у сфері надання конкретних послуг. З зазначених позицій організація локальної системи торгівлі та побутового обслуговування виглядає найбільш наближеною до сучасних вимог ринкової економіки, бо до неї можуть залучатися широке коло як муніципальних (муніципальні підприємства), так й недержавних суб’єктів, зокрема підприємницькі структури малого та середнього бізнесу, а також великі бізнесові структури, що надають широкий перелік послуг, зокрема в сфері торгівлі, т. з. рітейлери, що здійснюють оптову або роздрібну торгівлю через супермаркети, гіпермаркети, торгівельні дома тощо.
Необхідно зазначити, що лібералізація торгової діяльності в Україні дозволила сформувати конкурентне середовище на ринку товарів народного споживання, відродити підприємницьку активність у формуванні економічних зв'язків торгівлі з виробництвом, налагодити сучасну систему побутового обслуговування. Це є важливим, особливо по відношенню до діяльності органів місцевого самоврядування внаслідок кількох причин:
по-перше, ці процеси мають ярко виражений локальний характер, бо відбуваються на відповідній території;
по-друге, питання торгівлі та побутового обслуговування безпосередньо зачіпають широке коло інтересів мешканців сіл, селищ та міст, що виступають в якості членів територіальних громад;
по-третє, споживання послуг в зазначеній сфері також відбувається в межах територіальної громади безпосередньо її членами, що робить її суб’єктом, який є об’єктивно зацікавленим у формуванні оптимальної системи організації та управління в ній;
по-четверте, це в свою чергу, викликає формування відповідних управлінських імпульсів, що мають зворотну силу у відносинах «споживач послуг – орган місцевого самоврядування» щодо організації відповідної організаційної та організаційно-правової діяльності зі створення в межах територіальної громади локальної системи торгівлі та побутового обслуговування та належного забезпечення її функціонування;
по-п’яте, здійснення такої управлінської діяльності об’єктивно потребує, поряд з державною законодавчою та нормативною регламентацією, локального нормування, шляхом прийняття органами місцевого самоврядування та їх виконавчими органами відповідних актів локальної нормотворчості;
по-шосте, діяльність органів місцевого самоврядування в сфері становлення локальної системи торгівлі та побутового обслуговування, має яскраво виражений характер муніципально-приватного партнерства, що виступає в якості формування нової парадигми взаємовідносин муніципальної влади та бізнесу.

Слід зазначити, що вказані процеси знайшли свою легалізацію в законодавстві України, бо ст. 30 /п. а), п.п. 8, 9; п. б), п.п. 1 – 4/ Закону України від 21.05.1997 р. закріплює повноваження виконавчих органів місцевого самоврядування щодо побутового та торговельного обслуговування.

Зазначені повноваження мають об’єктивний характер, бо перехід до соціально орієнтованої ринкової економіки передбачає необхідність захисту інтересів споживачів, створення цивілізованих взаємин між торговими партнерами, підвищення рівня якості життя населення.
Особливу значущість питання організації органами місцевого самоврядування локальної системи торгівлі та побутового обслуговування і управління торгівлею та побутовим обслуговуванням набувають в умовах децентралізації і демократизації державного управління економікою, коли центр тяжіння в ухваленні ряду рішень переміщається з центрального і регіонального на локальний (муніципальний) рівень. Усі питання, що стосуються функціонування і, особливо, розвитку територіальної громади, вирішуються тепер органами місцевого самоврядування самостійно, особливо питання товаропостачання і задоволення потреб населення в побутовому обслуговуванні.

Слід зазначити, що система організації та управління торгівлею та побутовим обслуговуванням, що існує на рівні місцевого самоврядування, як показує практика, є недостатньою для ефективного регулювання комерційної діяльності. Так, оптова ланка фактично гине, не зумівши належним чином налагодити взаємовідношення як з роздробом, так і з виробництвом; з асортименту товарів, що реалізовуються, «вимиваються» недорогі предмети першої необхідності, особливо потрібні соціально незахищеним верствам населення; росте кількість правопорушень в торгівлі. Дані факти викликають необхідність перегляду існуючої системи муніципального управління зазначеною сферою життя територіальної громади.

В процесі вироблення нової концепції торгової діяльності та побутового обслуговування в Україні, в умовах децентралізації державного управління в цілому, гостро постає проблема забезпечення цілеспрямованої дії на підсистеми регіонального і муніципального рівнів, щодо сприяння формуванню прогресивної структури торгової сфери і побутового обслуговування та створення єдиної системи її державної підтримки. Разом з тим, слід зазначити, що вже накопичений певний досвід вирішення існуючих протиріч і проблем свідчить про появу контурів нової системи, що забезпечує поступальний розвиток суспільства на основі дотримання балансу інтересів всіх учасників соціального процесу, що здійснюється на локальному рівні.

Висновки. Резюмуючи, можна зазначити наступне:

- враховуючи збільшену активність органів місцевого самоврядування в самостійному регулюванні торгівельно-господарської діяльності на місцях, інтенсифікації процесу становлення і розвитку механізму муніципального управління торгівельною сферою, особливу увагу в цьому процесі слід звернути на розширення компетенції органів місцевого самоврядування в зазначеній сфері та формування якісно нових організаційних та організаційно-правових форм їх профільної діяльності;
- вирішення зазначених завдань фактично трансформує телеологічну домінанту локальної торгівельної діяльності та побутового обслуговування членів територіальної громади, робить необхідним запозичення позитивного національного та зарубіжного досвіду в цій сфері та впровадження його в повсякденну діяльність органів місцевого самоврядування щодо створення саме локальної системи торгівлі та побутового обслуговування, що зможе об’єктивно задовольняти постійно зростаючі потреби мешканців – членів територіальних громад;
- відсутність у вітчизняній і зарубіжній літературі достатньої доктринальної проробки та висвітлення питання розділення повноважень різних рівнів публічного управління, в тому числі й органів місцевого самоврядування у профільній сфері, необхідність нормативного визначення суті управління сферою торгівлі на мікрорівні соціуму – в межах територіальної громади, актуалізують дослідження заявленої проблематики;

- розгляд питань організації торгівельної та побутової сфери у діяльності органів місцевого самоврядування і забезпечення функціонування територіальних громад, форм і методів її регулювання на користь місцевого співтовариства повинні бути подовжені з метою створення комплексних наукових розробок, присвячених питанням компетенції органів місцевого самоврядування в процесі формування і управління споживчою політикою та сферою надання послуг.

Розділ 15
ПРАВО ЧЛЕНА ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ ГРОМАДИ НА НАДАННЯ
ДОПОМОГИ В ЛОКАЛЬНОМУ СОЦІУМІ
Питання соціальної роботи в територіальній громаді є практично новим напрямом діяльності органів місцевого самоврядування України. Його розвиток обумовлений перманентними процесами розвитку інституту місцевого самоврядування в умовах формування правової демократичної державності та виокремлення самостійного рівня публічної влади – публічної самоврядної (муніципальної) влади.

Право члена територіальної громади на надання допомоги в локальному соціумі в рамках територіальної громади має ознаки конституційно-правової і муніципально-правової спрямованості, продуктивність яких детермінована їх генетичним зв’язком з конституційними правами людини і громадянина, а також з муніципальними правами особистості.

Під правами людини О. Ф. Скакун розуміє природні чи встановлені державною владою соціально обумовлені, юридично гарантовані можливості людини володіти і користуватися відповідними благами. Права людини різноманітні за видом благ, характером потреб і інтересів, що задовольняються їх реалізацією
.

У даному формулюванні, що є дуже вдалим, чітко встановлені:
1) джерела прав людини: а) природне право людини; б) октроювання (дарування) державою;
2) дефініція змістовно-понятійної характеристики прав людини як конкретного блага;
3) соціальна характеристика прав людини як соціально обумовлених можливостей володіти і користуватися відповідними благами;
4) правова характеристика прав людини як юридично гарантованих можливостей людини володіти і користуватися відповідними благами.

У зазначеному аспекті формулювання прав людини, що запропонував П. П. Шляхтун, страждає на певну дефектність: він розуміє під ними тільки сукупність природних і невід’ємних прав, що належать особі від народження і не залежать від її громадянства
. Тут пріоритет віддається тільки природному праву, на шкоду широкому переліку прав людини, що надані й визнані, легалізовані державою і виконання яких їй гарантується. 

Серед прав і свобод людини важливе місце посідають конституційні права і свободи, тобто такі права і свободи, що закріплені в Конституції і реалізація яких забезпечена конституційними гарантіями.

Найбільше часто застосована видова характеристика конституційних прав і свобод людини (особисті, соціальні, політичні, економічні, культурні, екологічні) свідчить про те, що соціальні права посідають важливе місце в системі прав і свобод людини (див.: Розділ II «Права, свободи й обов'язки людини і громадянина» Конституції України). Вони належать до основних прав і свобод людини, створюючи своєрідний нормативно-конституційний блок (див.: ст. ст. 22, 23, 24, 26, 42, 43, 44, 45, 46 Розділу II Конституції України). 

Під соціальними правами розуміють можливості (свободи) людини і громадянина вільно розпоряджатися своєю робочою силою, використовувати її самостійно чи за трудовим договором, тобто право на вільну працю (вибір виду діяльності, безпечні умови праці, гарантовані мінімальні розміри її оплати і т. д.), право на соціальне забезпечення, відпочинок, освіту, гідний (достатній) рівень життя та ін.
. 

Слід зазначити, що в першому наближенні така градація соціальних прав відображає атрибутивні ознаки соціальної держави на нинішньому етапі її розвитку. На думку З. Ш. Гафурова, у сучасний період дуже чітко проглядаються такі її ознаки, що найбільш повно відображають її принципову специфіку, головними з них є такі: а) перевага обумовлених правлячої елітою «загальних справ» із захисту інтересів суспільства як цілого над функціями захисту приватних інтересів; б) свідомий систематичний перерозподіл національного доходу на користь незаможних, але, насамперед, з метою недопущення можливого «сходу соціальних лавин»; в) яскраво відображена тенденція до посилення ролі публічного права в порівнянні з приватним (ухил убік захисту загальносоціальних інтересів. – Авт.); г) істотне обмеження прав і свобод власників в ім’я загального блага, багато в чому корпоративного транснаціонального капіталу, що ототожнюється з пануванням; ґ) змушене визнання об’єктивної необхідності поступового переходу від формально-юридичної свободи і рівності до фактичної, тобто соціально-економічній свободи і рівності; д) зміна ролі морального виміру в діяльності держави, у порівнянні з правовим, на основі постмодерністського тлумачення самої моральності (наростання моральних засад у демократичній державності. – Авт.); е) суперечлива єдність правового і соціального начал функціонування держави
.

Серед наведених ознак соціальної держави центральне місце, на думку З. Ш. Гафурова, безумовно, належить останній з них – суперечливій єдності соціального і правового принципів функціонування цієї держави і створеному цією суперечністю конфліктному потенціалу, що накопичився в суспільстві. Цей потенціал, як вважає зазначений автор, є головною пружиною, що приводить у рух державно-правовий механізм сьогоднішньої західної політико-правової системи. Суперечливою взаємодією цих двох принципів визначаються, у кінцевому підсумку, всі основні параметри розглянутої держави, і насамперед її юридична природа
.

Суть суперечності між правовим і соціальним витоками соціальної держави знаходить своє відображення в дихотомії, що переходить у колізію. Правове начало означає недоторканність і невідчуженість прав людини, а соціальний – можливість і необхідність їх обмеження, головним чином обмеження права приватної власності в інтересах цілісності соціуму. Отже, перший – виходить із пріоритету прав індивіда, а другий – із примату прав колективу (у нашому разі територіального. – Авт.), у тому числі класу і самого державно-організованого суспільства в цілому.

Для першого основою є приватне право, а конкретніше – право приватної власності, для другого – публічне право, право так чи інакше соціалізованої власності. Наріжним каменем правового начала виступає свобода, а соціального – рівність. Свобода і рівність носять для першого формально-юридичний характер, для другого – у зростаючому ступені фактичний. Як підсумок, у першому разі ми маємо правову державу як «нічного сторожа», у другому – соціально-правову державу як автора і виконавця широких соціальних програм в інтересах переважної більшості населення.

Наявність такої суперечності обумовлена не тільки об’єктивними труднощами становлення і розвитку соціальної держави, але й часовими факторами становлення самого права на соціальне забезпечення. Щодо цього є примітною позиція відомого французького юриста Е. Фаге, котрий ще 1902 р. у своїй книзі «Лібералізм» писав: «1848 року ми одержали «право на працю» і «право на соціальне забезпечення». То були права, винайдені під тиском нагальних політичних причин, подібні до всіх попередніх прав. Людина має право на працю, якщо вона має роботу; і вона не має права на соціальне забезпечення. Соціальне забезпечення пов’язане з милосердям і, отже, не співвідносно ні з яким правом. Ви маєте квазіправо на соціальне забезпечення, і я готовий визнати його за вами, якщо ви зробили послуги суспільству. У даному разі йдеться про ще одне вигадане, уявлюване право, якими, утім, є і всі інші соціальні права»
.

Конституційна регламентація і закріплення соціальних прав фактично спростували позицію зазначеного представника доктрини. Слід зазначити, що систематичне тлумачення наведених вище ознак сучасної соціальної держави не тільки актуалізує конституційно-правову регламентацію соціальних прав, але і свідчить про об’єктивацію необхідності її розширення. Це уявляється тим більше актуальним з огляду на те, що: а) у Конституції України 1996 року не міститься право людини і громадянина на одержання соціальної допомоги й участь у соціальній роботі з метою її надання; б) відповідно до ч. 1 ст. 22 Конституції України, права і свободи людини і громадянина, закріплені цією Конституцією, не є вичерпними. 

Разом з тим слід зазначити, що ст. 46 Конституції України, при її систематичному тлумаченні, дає можливість виявити певні нормативні положення, що свідчать про правомірність формування права людини і громадянина на надання соціальної допомоги в локальному соціумі й участь у соціальній роботі.

Аргументами на користь такого висновку служить таке:

а) громадяни мають право на соціальний захист, що включає право на забезпечення їх у разі повної, часткової чи тимчасової непрацездатності, утрати годувальника, безробіття з незалежних від них обставин, а також у старості й в інших випадках, передбачених законом (ч. 1 ст. 46 Конституції України). Конституційна регламентація і закріплення права громадян на соціальний захист свідчать про наявність профільної діяльності держави, наявність системи органів держави, що здійснюють таку діяльність, їх структурування, наявність профільної компетенції і т. д., тобто про практичну готовність держави до надання соціальної роботи і можливості її транспонування на локальний рівень функціонування соціуму;

б) право громадян гарантується загальнообов’язковим соціальним страхуванням за рахунок страхових внесків громадян, підприємств, установ і організацій, а також бюджетних і інших джерел соціального забезпечення; створенням мережі державних, комунальних, приватних установ для нагляду за непрацездатними (ч. 2 ст. 46 Конституції України). Пряма вказівка на можливість наявності інших джерел соціального забезпечення, створення мережі комунальних і приватних установ для нагляду за непрацездатними фактично закріплює організаційні форми діяльності, що характерні для організації соціальної роботи в територіальній громаді;

в) пенсії, інші види соціальних виплат і допомоги, що є основним джерелом існування, повинні забезпечувати рівень життя не нижче від прожиткового мінімуму, установленого законом (ч. 3 ст. 46 Конституції України). У зазначеному формулюванні Конституція містить і закріплює принцип домірності й адекватності пенсій і інших видів соціальних виплат і допомоги рівню життя, що також є важливим складовим елементом в організації і здійсненні соціальної роботи в територіальній громаді.

Наведені аргументи свідчать про те, що якщо законодавець прямо не зазначив соціальну роботу як об'єкт конституційно-правового регулювання і не виділив окремо право людини і громадянина на надання соціальної допомоги й участь у соціальній роботі, то це значить, що він: а) включив соціальну роботу в широке розуміння соціального захисту і, природно, включення права людини і громадянина на надання соціальної допомоги в локальному соціумі й участь у соціальній роботі в право громадян на соціальний захист;  б) тлумачить соціальну роботу і право людини і громадянина на надання соціальної допомоги й участь у соціальній роботі як так називані «законні інтереси».

Законний інтерес (інтерес, охоронюваний законом) становить собою різновид дозволів, що як закріплені в об’єктивному праві, так і випливають з його змісту, які відображаються в можливостях суб’єкта права користатися конкретним соціальним благом, а також у ряді випадків звертатися за захистом до компетентних державних органів або громадських організацій – з метою задоволення своїх потреб, які не суперечать суспільним
. 

На думку В. А. Горбунова, законний інтерес особистості – це прагнення особи до певного блага, стану, до задоволення потреби за умови, що реалізація даного прагнення не заборонена законом і не забезпечена чітко фіксованим юридичним обов’язком інших осіб щодо сприяння такій реалізації. При цьому благо може виступати як матеріальне, духовне (моральне) та ін.
.

Ще більш виразно висловився з цього приводу В. В. Субочев, який вважає, що законні інтереси – це не тільки дозволені, але й не заборонені прагнення громадян до досягнення певних благ, бо правове регулювання користування громадянами благами здійснюється за формулою: «усе, що не заборонено, дозволене»
. Таким чином, даний представник доктрини розглядає законні інтереси як можливість, але гарантовану в меншому ступені, ніж дозволена поведінка в рамках суб’єктивного права. Це лише дозволяння, незабороненість, яку надала держава й певною мірою підтримує її.

«Незакріпленість» конкретних законних інтересів у нормах права, на думку Ю. О. Тихомирова, дозволяє говорити лише про незаборонену, правомірну поведінку, що реалізує інтерес учасника правовідносин, але не про поведінку, модель якої визнається суб’єктами правотворчого процесу, гарантуючи можливість і характер певних дій на державному рівні. Відсутність зобов’язаної особи стосовно «носія» законного інтересу тягне цілком певні правові наслідки
. Дуже важливою, особливо в аспекті генезису законних інтересів, є позиція австрійського вченого Е. Ерліха, котрий відзначав, що джерелом права є формальні й, особливо, неформальні думки соціально організованих людей, а тому що ці практики і думки знаходять висвітлення в матеріальному праві й оформляються законодавчо, то «право» – це всього лише формулювання. Його джерело – не володарі, не парламенти і не суди, поза залежністю від того, яким чином вони сформовані, а люди, організовані в родини й інші співтовариства
.

Таким чином, аналізуючи категорію законних інтересів у контексті становлення права громадянина на надання соціальної допомоги, можна дійти таких висновків:

1) з аксіоматичних позицій, законні інтереси є самостійною правовою категорією, що як юридична конструкція виступає правовим засобом забезпечення, вирішення і реалізації певної частини інтересів особистості;

2) ефективне конституційно-правове регулювання таких інтересів спрямовано не тільки на реалізацію законних інтересів особи, але й на оптимізацію такої реалізації;

3) з позицій природного права, ефективне конституційно-правове регулювання таких інтересів уявляється об’єктивно необхідним, бо його метою є досягнення благополуччя кожної людини;

4) з позицій легальності, законний інтерес особи варто розуміти як інтерес, охоронюваний законом, – він випливає з тлумачення положень закону, конкретизує і деталізує їх та здійснюється фактично в передбаченому законом порядку, що дає можливість ототожнити його з квазіправом;

5) законний інтерес особи становить собою різновид дозволів, причому як таких, що знайшли своє закріплення в об'єктивному праві, так і таких, що випливають з розуміння і тлумачення значеннєвого навантаження самого об'єктивного права (дихотомія «аналогія права – аналогія закону»);

6) законний інтерес особи знаходить своє відображення в ряді телеологічно вивірених можливостей суб’єкта права: а) користатися конкретним соціальним благом; б) у ряді випадків звертатися за захистом до компетентних державних органів або громадських організацій; в) прагне до задоволення своїх потреб, не суперечних потребам соціуму;

7) у контексті поведінкової парадигми законний інтерес особи становить собою природне і легальне прагнення особи до певного блага, стану, до задоволення певної потреби;

8) така поведінкова настанова на реалізацію законного інтересу особи носитиме легальний характер і буде визнана як така суспільством за умови, що: а) така реалізація не буде заборонена законом; б) вона не буде забезпечена чітко фіксованим юридичним обов’язком інших осіб щодо сприяння такій реалізації; в) реалізація законного інтересу особистості спрямована на досягнення блага, що може мати як матеріальний, так і духовний (моральний) чи інший характер відображення;

9) онтологічно, у процесі формування і реалізації законних інтересів особи поведінка держави може бути охарактеризована як добровільно-пасивна – вона вже сформулювала, дозволила, закріпила, легалізувала, гарантувала, оголосила про правову охорону і захист конкретного суб’єктивного права. Тому всі процеси з інституціоналізації законних інтересів особи вона сприймає спокійно і виважено – адже вони формуються вже в рамках дозволеного, тому й не заборонені державою як устремління громадян до досягнення певних благ;

10) аксіологічно, законні інтереси особистості варто розглядати як дозволену поведінку в рамках суб’єктивного права, але гарантовану в меншому ступені, ніж само це суб’єктивне право. І це є обґрунтованим, бо законні інтереси особистості виникають у результаті розуміння, з’ясування, тлумачення конкретного суб’єктивного права, його деталізації і конкретизації стосовно системи інтересів конкретного індивіда;

11) законні інтереси особи у функціональному аспекті варто розглядати як правомірну поведінку. Але така поведінка, спрямована на реалізацію інтересу конкретного учасника правовідносин, носить загальний дозвільний характер у рамках демократичної правової державності, бо її організаційна модель, по-перше, не визнається суб’єктами правотворчого процесу; по-друге, вона позбавлена, не має організаційних і організаційно-правових гарантій, які б забезпечували можливість і характер певних дій на державному рівні; по-третє, щодо «носія» законного інтересу відсутні зобов’язані особи; по-четверте, це веде до відсутності, у разі відсутності реалізації законного інтересу особистості, або неналежної реалізації таких інтересів, певних правових наслідків, тобто обов’язків і відповідальності зобов’язаних суб’єктів;

12) гносеологічно, джерелом законних інтересів особи є формальні й, особливо, неформальні думки соціально організованих людей, тобто людей, об’єднаних у родини й інші співтовариства (у тому числі й територіальні. – Авт.). 

Висновки. Виходячи з відзначених вище підходів, можна говорити про формування права людини і громадянина як члена територіальної громади на надання соціальної допомоги як про законний інтерес особи. Цей інтерес полягає в існуванні й функціонуванні механізму соціальної адаптації як найважливішого елемента соціалізації особи.
Розділ 16
Захист прав і законних інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства

Відомо, що сучасне місцеве самоврядування з’явилось в епоху становлення конституційних держав в Європі наприкінці ХVІІІ ст. – в останній третині ХІХ ст. Це був історичний період, коли верховна влада у цих державах була конституційно обмежена парламентом, а органи місцевого самоврядування виступали одним із засобів стримування центральної державної адміністрації.

Інакше кажучи, в конституційній державі ХVІІІ-ХІХ ст. місцеве самоврядування виконувало роль противаги виконавчій владі, і в такій ролі воно захищало територіальні права та представляло місцеві інтереси громадян у відповідних територіальних громадах. У другій половині ХХ ст. місцеве самоврядування в країнах Європи поступово стало засобом децентралізації виконавчої влади.

Для побудови модернізованої конституційної держави в Україні велике значення має розвиток органів місцевого самоврядування, як інструменту децентралізації виконавчої влади
. Проте для того, щоб ці органи стали дійсно реальним інструментом такої децентралізації, в першу чергу, необхідно розв’язати деякі конституційно-правові проблеми їх розвитку. До таких, на нашу думку, слід віднести, зокрема, проблеми забезпечення захисту прав і інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства. 

Відомо, що, починаючи з перших кроків реалізації чинної Конституції України 1996 року, конституційні проблеми місцевого самоврядування постійно накопичувалися, про що свідчила парламентська
, президентська
, урядова
, конституційно-судова
 і громадсько-політична
 практика у цій сфері.

Останніми роками почала вибудовуватися нова стратегія конституційно-правового розвитку інституту місцевого самоврядування з урахуванням сучасних суспільних потреб і запитів. Ця стратегія, на нашу думку, у значній мірі зорієнтована на доктрину новодемократичного конституціоналізму
, яка виходить з ідеї про природні права людини
, громадянське суспільство
 та конституційну державу
. Одним з ключових питань зазначеної стратегії стала розробка питань правового забезпечення реального місцевого самоврядування
, зокрема, конституційно-судового захисту прав та інтересів територіальних громад.

Рішення Конституційного Суду України від 30 вересня 2010 року № 20-рп/2010 у справі за конституційним поданням 252 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) Закону України «Про внесення змін до Конституції України» від 8 грудня 2004 року № 2222-IV (справа про додержання процедури внесення змін до Конституції України)
 та Закон України «Про внесення змін до Конституції України щодо проведення чергових виборів народних депутатів України, Президента України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів»
 відкрили шлях до нового етапу розвитку як всієї конституційної системи України, так й конституційного інституту місцевого самоврядування. Ряд рішень Конституційного Суду України з питань місцевого самоврядування 2008-2010 років
 вказують на те, що захист прав і законних інтересів у порядку конституційного судочинства територіальних громад стає реальним фактором розвитку місцевого самоврядування. 

Історія захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства. За роки свого існування Конституційний Суд України (починаючи з 1996 року) ухвалив значну кількість рішень, присвячених місцевому самоврядуванню
. Так одним з перших було Рішення у справі за конституційним поданням 47 народних депутатів України щодо офіційного тлумачення положень статей 3 та 5 Закону України «Про статус народних депутатів місцевих Рад народних депутатів» (справа щодо статусу депутатів рад)
; останнім з них є Рішення у справі за конституційним зверненням Акціонерного товариства «Страхова компанія «Аванте» щодо офіційного тлумачення положень частини другої статті 1 Закону України "Про систему оподаткування», статті 15 Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств»
. Важливого значення останнім часом набувають також рішення Суду, які мають відношення до економічних аспектів місцевого розвитку, наприклад, від 20 червня 2007 року № 5-рп/2007
 тощо. 

Серед конституційних цінностей, які захищає Конституційний Суд України у своїй практиці, певне місце займають права та інтереси територіальних громад – основних суб’єктів місцевого самоврядування.

Історично склалося так, що інститут конституційного судочинства і місцевого самоврядування в конституційній системі України були запроваджені на початку етапу державної Незалежності: після прийняття Декларації про державний суверенітет України від 16 липня 1990 року
. Так Конституційний Суд України та інститут місцевого самоврядування були засновані 24 жовтня 1990 року в результаті внесення відповідних змін до Конституції Української РСР 1978 року (із змінами і доповненнями)
. На цій конституційній основі були прийняті Закону Української РСР «Про місцеві ради народних депутатів Української РСР і місцеве самоврядування» від 7 грудня 1990 року
 та Закон України «Про Конституційний Суд України» від 24 жовтня 1992 року
.

В умовах недосконалої пострадянської демократії, що існувала в Україні в перші роки Незалежності, Конституційний Суд України не був створений і інститут захисту прав і законних інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства став реальністю тільки після прийняття Конституції України 1996 року та на її основі – нового Закону України «Про Конституційний Суд України» від 16 жовтня 1996 року
 і нового Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 року
.

Перше рішення Конституційного Суду України з питань місцевого самоврядування було ухвалено 27 березня 1998 року
. Фактично з даного рішення веде свою історію інститут захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства. Дану історію можна поділити на такі етапи:

а) перший етап – становлення інституту реального захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства (1997-2002 роки). На цьому етапі Конституційний Суд України започаткував свою муніципальну доктрину, тобто доктрину розгляду та вирішення справ, в яких Суд виступав гарантом прав та інтересів територіальних громад, насамперед, права на місцеве самоврядування. Очевидно, що цей етап для інституту конституційно-судового захисту цих прав і інтересів у порядку конституційного судочинства був не простим, оскільки Конституційному Суду треба було освоювати новий предмет дослідження, нову роль і т.д. Треба зазначити, що на цьому етапі Суд виконав свою конституційну місію і заклав правові основи розгляду справ з питань місцевого самоврядування; ці основи і зараз служать Конституційному Суду надійним орієнтиром для вирішення зазначених питань, хоча деякі вчені рішуче критикують Суд за його громадівську муніципальну доктрину
;

б) другий етап – розвиток інституту реального конституційно-судового захисту прав і інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства (2003-2010 роки), насамперед, завдяки конституційним поданням органів місцевого самоврядування
. Якщо на попередньому етапі даний захист здійснювався за ініціативою державних чинників (народних депутатів України тощо), то тепер ця ініціатива переходить до органів місцевого самоврядування. Тобто відбувся природній процес переходу від патерналістської (державної) до муніципальної (самоврядної) моделі вказаного захисту. Даний процес є свідченням того, що органи місцевого самоврядування усвідомлюють роль Конституційного Суду як інструменту захисту прав та інтересів територіальних громад, а тому все частіше до нього звертаються.

в) сучасний або третій етап розвитку конституційно-судового захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства (починаючи з 2011 року) ще тільки починається, але можна прогнозувати, що він буде більш складнішим і динамічнішим ніж попередні етапи. Якщо в попередні роки Конституційний Суд вирішував переважно проблеми взаємовідносин між державою і місцевим самоврядуванням, то в наступні два-три роки першочергове значення набуватиме, на наш погляд, вирішення конституційних спорів між громадянами і місцевим самоврядуванням.

Поняття і зміст інституту захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства. Захист прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства слід розглянути, як правовий інститут, наукове поняття та практичний інструмент, який є елементом системи місцевого самоврядування.

Насамперед, цей захист є правовим інститутом конституційного, конституційно-процесуального, муніципального та муніципально-процесуального права.

Правовою основою захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства є Конституція України, зокрема, її стаття 145, яка передбачає, що права місцевого самоврядування захищаються в судовому порядку. Відповідно до частини третьої статті 124 Основного Закону України судочинство в Україні здійснюється Конституційним Судом України та судами загальної юрисдикції (Верховним Судом, вищими спеціалізованими, апеляційними і місцевими судами). Але тільки Конституційний Суд є єдиним органом конституційної юрисдикції, який згідно зі статтями 147, 150 Основного Закону України:

а) вирішує питання про відповідність Конституції України (конституційність) законів, інших правових актів Верховної Ради України; актів Президента України; актів Кабінету міністрів України ; правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим;

б) надає офіційне тлумачення Конституції України і законів України.

З питань, віднесених до його повноважень, Конституційний Суд України постановляє рішення, які обов’язкові до виконання на території України, остаточні та не можуть бути оскаржені. Закони та інші правові акти за рішенням Конституційного Суду визнаються неконституційними повністю або частково, якщо вони не відповідають Конституції України або якщо була порушена встановлена Конституцією України процедура їх розгляду, прийняття або вступу їх у юридичну силу. Зазначені акти або їх окремі положення, визнані Судом неконституційними, втрачають юридичну силу з дня постановлення ним рішення про їх неконституційність (статті 150, 152 Основного Закону України).

Таким чином, конституційно-судовий захист прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства – це захист, який надає місцевому самоврядуванню Конституційний Суд України шляхом перевірки конституційності законів та інших правових актів і тлумачення положень Конституції і законів України.

В юридичній науці відрізняють конституційно-судовий від загальносудового захисту прав та інтересів територіальних громад, який надається судами загальної юрисдикції у порядку адміністративного, господарського, цивільного і кримінального судочинства. Загальносудовий захист у процесуальному відношенні здійснюється на підставі відповідних кодексів (Кодексу адміністративного судочинства України і т.д.), а конституційно-судовий захист прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства – на основі Закону України «Про Конституційний Суд України».

Отже, захист зазначених прав та  інтересів у порядку конституційного судочинства є самостійним видом судового захисту і має розглядатися незалежно від їх загально судового захисту. 

Концепції захисту прав та інтересів територіальних громад в порядку конституційного судочинства. Слід констатувати, що теоретичний аналіз діяльності Конституційного Суду України з питань захисту прав та інтересів територіальних громад ще не знайшов свого системного дослідження в українській конституційно- і муніципально-правовій науці
. Переважно наукові дослідження місцевого самоврядування та конституційної юстиції не пересікаються. І це не випадково: більшість авторів виховані в дусі правового нормативізму і для них аналіз конституційно-судової практики складає певну методологічну проблему. Щодо публікацій на тему практики Конституційного Суду з питань місцевого самоврядування, то можна виділити лише деякі статті, науково-практичні коментарі та аналітичні замітки в періодичній пресі.

Так, деякі рішення Конституційного Суду України у сфері місцевого самоврядування аналізуються у працях відомого фахівця в галузі місцевого самоврядування, судді Конституційного Суду України у відставці М. Корнієнка
. Звертали увагу на проблеми захисту права на місцеве самоврядування методами конституційного правосуддя й інші науковці та практики, як у контексті дослідження загальних проблем муніципальної демократії, так і питань конституційного контролю в Україні
. Зокрема, цьому аспекту досліджень приділяли увагу О. Батанов, М. Тесленко, І. Шумак та деякі інші автори
. 

Проте в цих публікаціях авторів не виокремлюється доктрина Конституційного Суду з питань захисту права на місцеве самоврядування як самостійна цінність. Наукове узагальнення правових позицій Конституційного Суду України в сфері місцевого самоврядування, які містяться в його рішеннях, висновках та ухвалах
, дозволяє зробити висновок про те, що на їх основі будується муніципальна доктрина Суду. Дана доктрина, на наш погляд, включає філософію захисту прав та інтересів територіальних громад Конституційним Судом України, інші теоретичні, цивілізаційні та методологічні положення, які витікають з його правових позицій. 

Отже, під муніципальною доктриною Конституційного Суду України слід розуміти теоретичні та інші висновки з правових позицій Суду, що можуть служити формуванню ідеології законодавчої діяльності, для вдосконалення судової практики судів загальної юрисдикції тощо.

Треба зазначити, що муніципальна доктрина, крім Конституційного Суду, існує і в інших вищих та центральних органах державної влади, які зайняті правовими аспектами функціонування місцевого самоврядування. Так, свою муніципальну доктрину мають Верховна Рада України, Президент України і Кабінет Міністрів України.

Особливість муніципальної доктрини Конституційного Суду України – у порівнянні з аналогічними доктринами вищих органів державної влади – полягає у тому, що вона є правовою і фактично позбавлена політичного підтексту. Тоді як муніципальні доктрини вищих органів влади у першу чергу носять політичний, а вже потім – правовий характер.

Муніципальна доктрина Конституційного Суду України виконує не тільки пізнавальну та ідеологічну функцію. Її положення також використовується різними органами влади для обґрунтування їх політики і правових позицій. На наш погляд, дана доктрина Суду має універсальний характер; вона особливо цінна для підготовки проектів нормативних та індивідуальних актів.

Таким чином, муніципальна доктрина Конституційного Суду України – це значно більше, ніж проста сукупність висновків з його рішень, висновків та ухвал з питань захисту прав і законних інтересів територіальних громад, оскільки її вплив виходить за межі правовідносин, які стосуються місцевого самоврядування, і поширюється на муніципальну ідеологію, муніципальну політику та муніципальну нормотворчість і правотворчість.

Критика філософії захисту прав та інтересів територіальних громад в порядку конституційного судочинства. Фактично весь період функціонування інституту конституційно-судового захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства в Україні філософія цього інституту полягала у формальному захисті цих прав і законних інтересів. Однак, сьогодні можна стверджувати, що даний захист прав і законних інтересів територіальних громад, на підставі формального застосування Конституції України не є достатнім. Для більш ефективного їх захисту, на нашу думку, органам місцевого самоврядування у своїх конституційних поданнях, необхідно ширше апелювати до принципу верховенства права, який дозволяє, Конституційному Суду приймати рішення на підставі засад справедливості, правової визначеності, пропорційності, моральності тощо і ставити питання про тлумачення відповідних положень Конституції України та законів України з позицій доктрини «живої», тобто реальної конституції
.

Порівняльний аналіз застосування Конституційним Судом України принципів права дозволяє  зробити висновок, що принципи правової держави (поділ влади, верховенство конституції, верховенство закону тощо) мають значення для захисту прав та інтересів територіальних громад у формальному сенсі, а принцип верховенства права (правова визначеність і т.д.) – для захисту цих прав та інтересів у матеріальному сенсі. Останнє мається на увазі, коли йдеться про захист прав та інтересів територіальних громад, які законом чітко не визначені, але їх існування припускає Конституція України
. Підставами для такого захисту можуть слугувати можуть слугувати, крім загальновизнаних принципів права, як складових верховенства права, також акти прецедентного права – як міжнародних судових органів, так і самого Конституційного Суду України. 

Отже, перехід захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства, на нашу думку, від формального до реального застосування положень Конституції України є вимогою часу.

На підставі цього висновку можна скласти деякі прогнози забезпечення захисту прав та інтересів засобами конституційного судочинства.

Роль Конституційного Суду України як важливого інструменту забезпечення прав та інтересів територіальних громад найближчі 10-15 років буде зростати тому, що конституційне судочинство: а) захищає ці права та інтереси без будь-яких політичних умов; цей вид захисту є більш доступним ніж деякі інші види судового та позасудового захисту; б) нерідко дозволяє розглядати справи у більш короткі строки ніж вирішення запитів і клопотань територіальних громад в органах законодавчої чи виконавчої влади; в) обмежується розглядом невеликої кількості формальних доказів, тоді як для розгляду їх звернень в органах законодавчої та виконавчої влади потрібні численні документи як правового, так і поза правового характеру.

Враховуючи викладене вище, вважаємо за доцільне рекомендувати органам місцевого самоврядування, їх асоціаціям спільно з профільним міністерством: 

1) провести ревізію муніципального законодавства на предмет наявності положень, які суперечать положенням Конституції України. На основі цієї ревізії на клопотання органів місцевого самоврядування відповідні суб’єкти права на конституційне подання (45 народних депутатів, Президент України тощо) могли б звернутися до Конституційного Суду України з клопотаннями щодо визнання таких положень неконституційними;

2) проаналізувати практику застосування положень Основного Закону України і муніципального законодавства та з’ясувати практичну необхідність у з’ясуванні або роз’ясненні, офіційній інтерпретації положень Конституції і законів України з питань місцевого самоврядування – для внесення органами місцевого самоврядування, профільним міністерством відповідних конституційних подань до Конституційного Суду;

3) в інтересах територіальних громад ширше використовувати при обгрунтуванні своїх правових позицій у конституційних поданнях – принцип верховенства права, його складові (принцип правової визначеності, пропорційності і т.д.), а також – керуватися відповідними правовими позиціями Європейського суду з прав людини та Конституційного Суду. 

На наш погляд, майбутнє конституційно-судового захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства може набути цілісного та завершеного вигляду виключно завдяки ширшому впровадженню принципу верховенства права у практику цього захисту.

Правове регулювання прав та інтересів територіальних громад. Для того, щоб з’ясувати питання правового регулювання прав і законних інтересів територіальних громад в порядку конституційного судочинства необхідно проаналізувати Конституцію України, діюче законодавство та правові позиції Конституційного Суду.

Термін «права та інтереси (законні інтереси) територіальних громад» відомий українському законодавству, але поряд з ним також вживається термін «права місцевого самоврядування». Останній термін містить певну суперечливість: саме місцеве самоврядування є правом територіальних громад, а тому наділяти його правами абсолютно нелогічно.

У абзаці четвертому підпункту 3.4 пункту 3 мотивувальної частини Рішення від 20 червня 2007 року № 5-рп/2007 у справі за конституційним зверненням відкритого акціонерного товариства «Кіровоградобленерго» про офіційне тлумачення положень частини восьмої статті 5 Закону України «Про відновлення платоспроможності боржника або визнання його банкрутом» (справа щодо кредиторів підприємств комунальної форми власності) Конституційний Суд України зазначав, що «метою наділення територіальних громад правом комунальної власності є в першу чергу використання майнових об'єктів для задоволення нагальних потреб жителів цих громад у невідкладних послугах, і лише в другу чергу право цієї форми власності призначено для доцільного, економного та ефективного використання майна територіальних громад в інших інтересах їх жителів». Отже, Суд вважав певні інтереси жителів територіальних громад такими, що підлягають захисту у першу чергу, а частину – у другу чергу.
Питання прав та інтересів територіальних громад знайшли відображення і в ряді інших рішень Конституційного Суду України. У абзаці третьому підпункту 3.6 пункту 3 мотивувальної частини Рішення від 20 червня 2007 року № 5-рп/2007 у справі за конституційним зверненням відкритого акціонерного товариства «Кіровоградобленерго» про офіційне тлумачення положень частини восьмої статті 5 Закону України «Про відновлення платоспроможності боржника або визнання його банкрутом» (справа щодо кредиторів підприємств комунальної форми власності) Конституційний Суд України зазначав, що комунальні унітарні підприємства є суб'єктами господарювання, які надають життєво необхідні послуги населенню, і в основі їх діяльності покладені інтереси територіальної громади.
У правовій позиції, викладеній у пункті 4 Рішення від 16 квітня 2009 року № 7-рп/2009 у справі за конституційним поданням Харківської міської ради щодо офіційного тлумачення положень частини другої статті 19, статті 144 Конституції України, статті 25, частини чотирнадцятої статті 46, частин першої, десятої статті 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (справа про скасування актів органів місцевого самоврядування) Конституційний Суд України зазначив: «проаналізувавши функції і повноваження органів місцевого самоврядування, врегульовані Конституцією України та іншими законами України, Конституційний Суд України дійшов висновку, що органи місцевого самоврядування, вирішуючи питання місцевого значення, представляючи спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст, приймають нормативні та ненормативні акти». Отже, суд виділив поряд з іншими інтересами територіальних громад сіл, селищ, міст їх спільні інтереси.
Згідно з правовою позицією Конституційного Суду України, викладеною у абзаці другому підпункту 3.2 пункту 3 мотивувальної частини Рішення від 1 квітня 2010 року № 10-рп/2010 у справі за конституційним поданням Вищого адміністративного суду України щодо офіційного тлумачення положень частини першої статті 143 Конституції України, пунктів «а», «б», «в», «г» статті 12 Земельного кодексу України, пункту 1 частини першої статті 17 Кодексу адміністративного судочинства України. За правовою позицією Конституційного Суду України предметами відання територіальних громад та створюваних ними органів місцевого самоврядування є «не будь-які питання суспільного життя, а питання саме місцевого значення. Перелік таких питань визначено у Конституції України та Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні» (абзац другий пункту 4 мотивувальної частини Рішення від 26 березня 2002 року № 6-рп/2002). Зокрема, згідно з цим законом до питань місцевого значення належить регулювання сільськими, селищними, міськими радами земельних відносин відповідно до закону (пункт 34 частини першої статті 26)».

При розгляді зазначених та інших справ Конституційний Суд України виходить з положень Конституції і законів України про місцеве самоврядування, як природне і невід’ємне право територіальних громад.

Відповідно до частини першої статті 140 Конституції України місцеве самоврядування є 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. Згідно з частиною четвертою статті 140 Конституції України органами місцевого самоврядування, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст, є районні та обласні ради.

Серед органів місцевого самоврядування чільне місце займають їх представницькі органи. Відповідно до статті 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» представницький орган місцевого самоврядування – виборний орган (рада), який складається з депутатів і відповідно до закону наділяється правом представляти інтереси територіальної громади і приймати від її імені рішення; районні та обласні ради – органи місцевого самоврядування, що представляють, як вже зазначалось, спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст.

Оскільки органи місцевого самоврядування є недержавними утвореннями, вони мають право на асоціацію. Відповідно до статті 15 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» органи місцевого самоврядування з метою більш ефективного здійснення своїх повноважень, захисту прав та інтересів територіальних громад можуть об’єднуватися в асоціації органів місцевого самоврядування та їх добровільні об’єднання, які підлягають реєстрації відповідно до законодавства в органах Міністерства юстиції України.

Право на асоціацію органів місцевого самоврядування також закріплено в договорах, ратифікованих Україною. Згідно з частиною першою статті 10 Європейської хартії місцевого самоврядування місцеві органи самоврядування мають право при здійсненні своїх повноважень співпрацювати, і в межах, встановлених законом, об’єднуватись з іншими місцевими органами самоврядування для виконання завдань, які представляють суспільний інтерес.

Згідно зі статтею 1 Закону України «Про асоціації органів місцевого самоврядування» від 16 квітня 2009 року асоціації органів місцевого самоврядування та їх добровільні об’єднання (далі – асоціації) – добровільні неприбуткові об’єднання, створені органами місцевого самоврядування з метою більш ефективного здійснення своїх повноважень, узгодження дій органів місцевого самоврядування щодо захисту прав та інтересів територіальних громад, сприяння місцевому та регіональному розвитку.
Відповідно до пункту першого, десятого частини першої статті 14 Закону України «Про асоціації органів місцевого самоврядування», на виконання статутних завдань асоціація здійснює, зокрема, такі повноваження:
- об’єднує зусилля органів місцевого самоврядування щодо захисту прав і законних інтересів відповідних територіальних громад, розв’язання спільних для територіальних громад проблем, обміну досвідом, створення умов для більш ефективного здійснення повноважень місцевого самоврядування; 

- обстоює інтереси територіальних громад за зверненням органів місцевого самоврядування, які не є членами асоціації, із суспільно важливих питань.

Відповідно до статті 4 Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» захист інтересів відповідної територіальної громади є одним з принципів, на яких здійснюється служба в органах місцевого самоврядування.

Таким чином, Конституція України, чинне законодавство і практика Конституційного Суду України вказують на те, що права і законні інтереси територіальних громад є тими правовими цінностями, які складають головний зміст місцевого самоврядування та які необхідно захищати.
Право органів місцевого самоврядування на конституційне подання. Як відомо, відповідно до статті 145 Конституції України права місцевого самоврядування захищаються в судовому порядку. Дане конституційне положення знайшло свою конкретизацію, зокрема, в Законі України «Про Конституційний Суд України» від 16 жовтня 1996 року. Так, відповідно до статті 41 цього Закону органи місцевого самоврядування є суб’єктами права на конституційне подання з питань офіційного тлумачення Конституції та законів України. Основними вимогами до конституційних подань згідно зі статтею 39 Закону України «Про Конституційний Суд України» є зазначення в ньому:

1) повне найменування органу, посадової особи, які направляють конституційне подання згідно з правом, наданим Конституцією України та цим Законом; 

2) відомості про представника за законом або уповноваженого за дорученням; 

3) повне найменування, номер, дата прийняття, джерело опублікування (у разі публікації) правового акта, конституційність якого (окремих його положень) оспорюється чи який потребує офіційного тлумачення; 

4) правове обґрунтування тверджень щодо неконституційності правового акта (його окремих положень) або необхідності в офіційному тлумаченні; 

5) дані щодо інших документів і матеріалів, на які посилаються суб'єкти конституційного подання (копії цих документів і матеріалів додаються); 

6) перелік матеріалів та документів, що додаються. 

Конституційне подання, документи та інші матеріали до нього повинні подаватися у трьох примірниках.

На нашу думку, право органів місцевого самоврядування на конституційне подання означає можливість і здатність (право- і дієздатність) цих органів звертатися до Конституційного Суду України щодо офіційного тлумачення положень Конституції та законів України у зв’язку з вирішенням питань, які мають важливе практичне значення для захисту прав та інтересів територіальних громад тощо.

Очевидно, що право органів місцевого самоврядування  на конституційне подання не можна ідеалізувати. Але не можна його й недооцінювати, як це часто буває на практиці. Брак правової, в тому числі конституційної культури робить неможливим для цих органів внесення конституційних подань. Крім цього, у даних органів немає традицій внесення таких подань, а також реалізації Рішень Конституційного Суду тощо.
Це ще раз наводить на думку про необхідність створення при Конституційному Суді України Представництва органів місцевого самоврядування, яке б підтримувало їх подання, а також захищало права та інтереси територіальних громад у всіх випадках, коли це стосується справ, які розглядає Конституційний Суд. Свої юридичні служби органи місцевого самоврядування мали б поповнювати фахівцями-конституціоналістами, які здатні готувати проекти конституційних подань.
Таблиця 1.

Дані щодо конституційних подань органів місцевого самоврядування та результатам їх розгляду Конституційним Судом України

за 1997-2011 рр.

	
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	2011
	Всього

	Надійшло конститу-ційних подань
	6 
	10
	12
	6
	49
	7
	10
	9
	9
	5
	3
	3
	5
	7
	2
	143

	Рішення КСУ
	-
	-
	17-рп
	-
	-
	-
	-
	12-рп
	13-рп
	-
	-
	-
	37-рп 13-рп 24-рп
	-
	-
	6      

	Ухвали КСУ (відмова)
	2

У-9-з   У-8-з
	5

17-у  20-у  30-у  44-у  45-у
	3

16-у 35-у 37-у   
	4

24-у  26-у  56-у  63-у  
	1

24-у
	-
	-
	1

14-у
	1

27-у
	2

11-у  13-у
	-
	-
	1

65-у
	3

15-4 22-у  65-у  
	3

10-у  34-у  36-у  
	26


Примітка: повернуто 109 конституційних подань органів місцевого самоврядування (на підставі невідповідності вимогам Закону України „Про Конституційний Суд України", неналежності порушених у конституційних поданнях питань до компетенції Суду, неналежне оформлення, тощо).

Крім того, Конституційний Суд України у 2010 році розглядав клопотання Львівської обласної ради щодо офіційного тлумачення положень абзацу першого частини першої, абзацу чотирнадцятого частини четвертої статті 16 Закону України „Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів“, що було надано у формі конституційного звернення. Вирішуючи питання про відкриття конституційного провадження, єдиний орган конституційної юрисдикції в Україні розглядав його на відповідність вимогам, встановленим Законом 1996 року, до конституційного звернення
.
Таблиця 2.

Дані щодо висновків Конституційного Суду України у справах про надання висновку щодо відповідності проектів закону України про внесення змін до Конституції України вимогам статей 157 і 158 Конституції України

за 1997-2010 рр.
	
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	Всього 

	Загальна кількість висновків КСУ
	- 
	-
	2
	4
	3
	1
	3
	2
	1
	-
	-
	2
	-
	3
	21

	Кількість висновків КСУ, які, зокрема, стосувались питань місцевого самоврядування


	-
	-
	-


	1

4-в
	-
	1

1-в 
	3

1-в 

2-в 

3-в
	-


	1

1-в
	-
	-
	1

1-в
	-
	2

2-в

3-в
	9      


На наш погляд, науковці та фахівці повинні провести значну роботу для того, щоб підвищити зацікавленість органів місцевого самоврядування:

а) у внесенні конституційних подань до Конституційного Суду України; б) у використанні та застосуванні  правових позицій Суду, які дозволяють успішно вирішувати питання місцевого самоврядування, зокрема, з позицій доктрини «живої конституції». Адже більшість питань, які хвилюють органи місцевого самоврядування (місцеві бюджети, комунальна власність, місцеві податки і збори і т.д.) на нашу думку, можуть бути вирішені Конституційним Судом України позитивно.

Деякі автори пропонують розширити доступ органів місцевого самоврядування до конституційної юстиції шляхом надання їм права на конституційне подання з питань конституційності положень законів та інших правових актів
.

Дійсно, проблема доступу органів місцевого самоврядування до контролю з боку Конституційного Суду України за конституційністю положень законів та інших правових актів існує. Але вона може вирішуватися не лише наданням цим органам права на такі конституційні подання. Є більш простий і не менш ефективний спосіб забезпечення доступу органів місцевого самоврядування до контролю за конституційністю положень законів та інших правових актів: мова йде про надання цим органам при розгляді їх справ в порядку господарського, цивільного чи адміністративного судочинства права оспорювати конституційність положень цих актів, якщо вони до них застосовуються.

Сьогодні суди загальної юрисдикції можуть звертатися до Верховного Суду України щодо перевірки конституційності положень законів та інших правових актів з тим, щоб він вніс відповідне конституційне подання до Конституційного Суду України. Але цього вимагати від судів загальної юрисдикції не можуть органи місцевого самоврядування, хоча вони нерідко зустрічаються з випадками неконституційного законодавства. Тому, на наш погляд, більш ефективним було б надання процесуальними кодексами (Господарським процесуальним кодексом України, Цивільним процесуальним кодексом України, Кодексом адміністративного судочинства України) органам місцевого самоврядування права клопотати перед судами загальної юрисдикції про неконституційність відповідних положень законів та інших правових актів, які до них застосовуються по справах, що їх розглядають ці суди. У свою чергу суди загальної юрисдикції направляли б аргументовані звернення до Верховного Суду України, який би їх розглядав і при наявності достатніх підстав готував би свої конституційні подання до Конституційного Суду України.

Особливості конституційного провадження у справах за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування. Особливості конституційного провадження у справах за конституційним поданнями органів місцевого самоврядування та інших суб’єктів права на ці подання щодо офіційного тлумачення Конституції і законів України визначені Главою 16 Закону України «Про Конституційний Суд України». Як відомо, відповідно до частини першої статті 93 даного Закону підставою для конституційного подання органу місцевого самоврядування щодо офіційного тлумачення Конституції України та законів України є практична необхідність у з'ясуванні або роз’ясненні, офіційній інтерпретації положень Конституції України та законів України. 

Розглядаючи справи за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування, Конституційний Суд України, насамперед, вирішує питання про відкриття конституційного провадження у кожній такій справі. На жаль, більшість конституційних подань даних органів не відповідають вимогам, що визначені Законом України «Про Конституційний Суд України». До найбільших недоліків конституційних подань органів місцевого самоврядування слід віднести:

а) змішування конституційних подань і конституційних звернень, право на які мають різні фізичні та юридичні особи приватного права. Органи місцевого самоврядування є юридичними особами, але не приватного, а публічного права, а тому правом на конституційне звернення не користуються;

б) відсутність належної правової аргументації щодо практичної необхідності офіційного тлумачення положень Конституції і законів України. Наприклад, замість такої аргументації органи місцевого самоврядування іноді наводять положення Конституції і законів України;

в) звернення органу місцевого самоврядування до Конституційного Суду України за юридичною консультацією, а не за офіційним тлумаченням Конституції і законів України у зв’язку з практичною необхідністю вирішувати важливу проблему місцевого самоврядування. Очевидно, що Суд не повинен консультувати органи місцевого самоврядування з питань застосування положень Конституції і законів України. Для цього є Комітети Верховної Ради, Міністерство юстиції України, інші органи виконавчої влади.

Розгляд Конституційним Судом України справ про тлумачення положень Конституції і законів України за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування вимагає від Суду вивчення не тільки законодавства і практики його застосування, але й думок вчених-муніципалістів, правових позицій органів державної влади, добровільних об’єднань органів місцевого самоврядування тощо.

В окремих випадках Конституційний Суд України проводить усне слухання по справах за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування
. Тоді до розгляду справи запрошується суб’єкт права на конституційне подання, інші зацікавлені особи. Але в більшості випадків Конституційний Суд розглядає справи за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування у письмовій формі.

В мотивувальній частині рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням органу місцевого самоврядування викладається фабула цієї справи, основні джерела формування правових позицій Суду та самі ці позиції. Теоретичною основою для всіх рішень Конституційного Суду України у сфері місцевого самоврядування останніх років є його муніципальна доктрина.

Відповідно до частини першої статті 95 Закону у резолютивній частині рішення Конституційного Суду України офіційно тлумачаться положення Конституції України та законів України, щодо яких було подано конституційне подання чи конституційне звернення. Частина друга статті 95 закріплює: у разі, якщо при тлумаченні Закону України (його окремих положень) була встановлена наявність ознак його невідповідності Конституції України, Конституційний Суд України у цьому ж провадженні вирішує питання щодо неконституційності цього Закону.

Отже, конституційне провадження у справах за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування є досить складним механізмом, а право доступу для цих органів до конституційного правосуддя залишається одним з найбільш актуальних.

Аналіз рішень Конституційного Суду України. Рішення Конституційного Суду України, ухвалені за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування мають важливе значення, у першу чергу, для захисту прав та інтересів територіальних громад.

Проте фактично Конституційний Суд України сьогодні залишається величезним невикористаним органами місцевого самоврядування інструментом захисту прав та інтересів територіальних громад. Відповідні правові позиції з різних питань місцевого самоврядування єдиний орган конституційної юрисдикції в Україні виробив, у тому числі, завдяки конституційним поданням самих муніципальних органів, які хоча і не надто часто, але все ж таки зверталися до Конституційного Суду України з питань офіційного тлумачення тих чи інших положень Конституції та законів України
. Більшість рішень Суду, ухвалених за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування не мали відношення до захисту прав та інтересів територіальних громад, оскільки стосувалися позамуніципальних проблем. Але окремі рішення Конституційного Суду мають важливе теоретичне та практичне значення і тому на них зупинимося окремо.

Так, у Рішенні справі про сумісництво посад народного депутата України і міського голови
 Конституційний Суд України застосував доктрину представницького мандата головної посадової особи територіальної громади міста – міського голови та вирішив, що положення частини першої статті 38 Конституції України, згідно з яким громадяни мають право «вільно обирати і бути обраними до органів державної влади та органів місцевого самоврядування», в контексті положень частини другої статті  78 Конституції України треба розуміти так, що громадянину України надано право вільно бути обраним до будь-якого органу державної влади, зокрема до Верховної Ради України, до органу  місцевого самоврядування – сільської, селищної, міської, районної, обласної ради, а також бути обраним сільським, селищним, міським головою, але реалізувати набутий представницький мандат громадянин може тільки в одному з цих органів чи на посаді сільського, селищного, міського голови. Отже, тим самим Конституційний Суд України фактично встановив принцип несумісності між депутатським мандатом у місцевих радах та мандатом сільського,селищного, міського голови. Цей принцип гарантує режим відповідного місцевого самоврядування, який полягає у роздільній (відокремленій) відповідальності депутатів місцевих рад з одного боку,  та сільських, селищних, міських голів, з другого боку.

У Рішенні від 16 квітня 2009 року № 7-рп/2009 у справі за конституційним поданням Харківської міської ради
 Конституційний Суд України дійшов висновку, що органи місцевого самоврядування, вирішуючи питання місцевого значення‚ представляючи спільні інтереси  територіальних громад сіл, селищ та міст, приймають нормативні та ненормативні акти. До нормативних належать акти, які  встановлюють, змінюють чи припиняють норми права, мають локальний характер, розраховані на широке коло осіб та застосовуються  неодноразово, а ненормативні  акти передбачають конкретні приписи, звернені до окремого суб’єкта чи юридичної особи, застосовуються одноразово і після реалізації вичерпують свою дію (абзац перший пункту 4 мотивувальної частини Рішення). При цьому Конституційний Суд України визнав за органами місцевого самоврядування право приймати рішення, вносити до них зміни та скасовувати їх на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією і законами  України, керуючись у своїй діяльності ними та актами Президента  України, Кабінету Міністрів України. 

Однак єдиний орган конституційної юрисдикції застеріг, що органи місцевого самоврядування не можуть скасовувати свої попередні рішення, вносити до них зміни, якщо відповідно до приписів цих рішень виникли правовідносини, пов’язані з реалізацією певних суб’єктивних прав та охоронюваних законом інтересів, і суб’єкти цих правовідносин заперечують проти їх зміни чи  припинення. На думку Конституційного Суду України, це є «гарантією стабільності суспільних відносин» між органами місцевого самоврядування і громадянами, породжуючи у громадян, як членів територіальної громади правову впевненість у тому, що їхнє існуюче становище не буде погіршене прийняттям  більш пізнього рішення. У зв’язку з цим Суд вказав, що ненормативні правові акти органу місцевого самоврядування є актами одноразового застосування, вичерпують свою дію фактом їхнього виконання, а тому вони не можуть бути скасовані чи змінені органом місцевого самоврядування після їх виконання, оскільки це може завдати шкоди громадянам.

Отже, прийняті у справах за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування рішення Конституційного Суду України в окремих випадках мають важливе значення для захисту як прав та інтересів територіальних громад, так і громадян як членів територіальних громад.

Критика нормативістської філософії з питань правового регулювання і судової практики за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування. Для вчених-нормативістів правове регулювання будь-яких суспільних відносин обмежується нормативно-правовими актами органів державної влади, нормативними міжнародними договорами та ще актами Конституційного Суду України, в яких тлумачаться положення Конституції та законів України. Звичайно, що нормативно-правові акти відіграють важливу роль у правовому регулюванні суспільних відносин, але вони не єдині, які можуть бути застосовані для цього на практиці.

Так при вирішенні питання про відкриття конституційного провадження у справі за конституційним поданням органу місцевого самоврядування Конституційний Суд України нерідко застосовує вироблені ним на практиці процесуальні правові позиції, якими він обґрунтовує відмову у відкритті конституційного провадження
. По суті дані позиції Суду – це судові прецеденти, які служать правовими регуляторами суспільних відносин.

В окремих випадках Конституційний Суд України може застосовувати для правового регулювання судові звичаї та доктрину. Особливо часто до доктрини, як до джерела права Конституційний Суд України звертався у перші роки його функціонування
. Судові звичаї мають незначну сферу застосування в практиці Конституційного Суду України, але вони все ж мають місце: при визначенні форми слухання справи (традиційною є письмова форма слухання)
 тощо.

Нормативістська філософія, як відомо, ідеалізує об’єктивне право. Так, вона ідеалізує законодавче регулювання (законодавчий фетишизм) і недооцінює роль судової практики. Ця філософія ідеалізує право органів місцевого самоврядування на конституційне подання, пропонує його розширити на сферу контролю за конституційністю актів законодавчої влади і т.д.
 Насправді проблема права даних органів на конституційне подання полягає в якості цих подань, які в більшості випадків згідно з практикою Конституційного Суду України не відповідають вимогам Конституції і законів України. Тому перш ніж розширяти право органів місцевого самоврядування на конституційне подання треба пропорційно реалізувати це право за існуючих обставин.

Що стосується судової практики Конституційного Суду України за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування, то вона переважно заснована на філософії нормативізму, що відповідає поглядам більшості суддів Суду, які вийшли з лав суддівського корпусу судів загальної юрисдикції. Адже суди загальної юрисдикції десятиліттями знали лише одну практику: правозастосування законів – і цю нормативістську практику вони часом (але не завжди) переносять на конституційну юрисдикцію. Зрозуміло, що без правового нормативізму ніяка судова практика існувати не може, особливо, коли мова йде про процесуальні відносини. Але з іншого боку, цей нормативізм зводить роль Конституційного Суду до механічного інструменту правозастосування і позбавляє його правотворчої функції
, яка є фактично квінтесенцією його діяльності. Саме тому в практиці Суду так мало правових позицій, які б розширювали зміст захисту прав і законних інтересів територіальних громад тощо. Фактично правотворча функція Конституційного Суду України є винятком на фоні домінування правозастосовної практики.

Таким чином, критика нормативістської філософії з питань правового регулювання і судової практики за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування дозволяє з’ясувати  вузькі місця та проблеми у вирішенні Конституційним Судом України справ про тлумачення Конституції та законів України за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування. На наш погляд, Суду необхідно ширше застосовувати доктрину «живої конституції», що дозволить якісно змінити захист прав та інтересів територіальних громад.

Право уповноважених суб’єктів на конституційне подання щодо перевірки конституційності законів та інших правових актів. Як відомо, в Україні діє патерналістська модель конституційної юстиції
, яка фактично поширюється і на захист прав та інтересів територіальних громад. Стосовно місцевого самоврядування дана модель полягає в тому, що уповноважені суб’єкти (Президент України, не менше  45 народних депутатів України, Верховний Суд України, Уповноважений Верховної Ради України з прав людини, Верховна Рада автономної Республіки Крим)  виконують у справі захисту зазначених прав і законних інтересів головну роль, а самі органи місцевого самоврядування – другорядну. Саме тому державні чинники наділені у питаннях даного захисту більш широкими повноваженнями, ніж органи місцевого самоврядування. 

Так, якщо органи місцевого самоврядування мають право звертатися до Конституційного Суду України з конституційним поданнями з питань офіційного тлумачення Конституції та законів України відповідно до статті 150 Конституції України та статті 41 Закону України «Про Конституційний Суд України», то органи державної влади мають право направляти відповідні подання не лише з питань офіційного тлумачення Конституції і законів України, а й з питань конституційності законів та інших правових актів тощо. З відповідними поданнями до Конституційного Суду України мають право звертатися і органи державної влади. 

Конституція України закріпила коло суб’єктів звернення до Суду з клопотаннями щодо вирішення питань про відповідність Конституції України (конституційність) законів та інших правових актів Верховної Ради України, актів Президента України, актів Кабінету Міністрів України, правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Відповідно до статті 150 Конституції України ці питання розглядаються за конституційними поданнями уповноважених суб’єктів: Президента України; не менш як сорока п’яти народних депутатів України; Верховного Суду України; Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини; Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Аналогічний перелік спеціально уповноважених суб’єктів права на конституційне подання з питань конституційності законів України та інших правових актів містить і стаття 40 Закону України «Про Конституційний Суд України».

Зазначені суб’єкти можуть звертатися до Конституційного Суду України також з метою захисту прав та інтересів територіальних громад від неконституційних законів та інших правових актів
, розв’язання конфліктів та суперечностей територіальних громад тощо. Ухвалюючи рішення з даних питань, Конституційний Суд України прямо або опосередковано впливає на захист прав та інтересів територіальних громад в Україні. На практиці найчастіше з питань такого захисту до Суду звертаються групи народних депутатів України (згідно з конституційною вимогою – не менше 45 народних депутатів). Нерідко вони переслідують і свої власні інтереси, але це не применшує їх вклад у захист зазначених прав та інтересів. 

Головним завданням Конституційного Суду України є гарантування верховенства Конституції України як Основного Закону України на всій території України, спираючись, перш за все, на принцип верховенства права (стаття 4 Закону України «Про Конституційний Суд України» від 16 жовтня 1996 року). З огляду на це, можна зробити висновок, що Суд повинен забезпечувати верховенство Конституції України не тільки шляхом формальної перевірки конституційності законів та інших правових актів, а головним чином через утвердження засад верховенства права, зокрема, справедливості, рівності, правової визначеності, пропорційності (співмірності) і т.д., як змістовних вимог конституційності, в тому числі у сфері місцевого самоврядування.

У цій сфері, на думку фахівців, досі діють деякі положення законів України, які суперечать засадам справедливості, рівності, правової визначеності тощо і навіть конституційним принципам місцевого самоврядування в Україні. Одним із шляхів подолання таких суперечностей є внесення парламентом змін до законодавства, однак ця процедура, як правило, затягується на роки.

У такому випадку більш швидким виходом із ситуації може бути звернення до Конституційного Суду України – опосередковано – через ініціювання органами місцевого самоврядування, їх добровільними об’єднаннями тощо конституційних подань, визначеними Конституцією України уповноваженими суб’єктами – Президентом України, не менш ніж 45 народними депутатами України, Верховною Радою Автономної Республіки Крим, Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини, Верховним Судом України, які можуть ставити питання про неконституційність законів та інших правових актів – відповідно до питань їх предметної компетенції. 

Отже, право на конституційне подання щодо уповноважених суб’єктів до Конституційного Суду України неконституційності законів та інших правових актів означає також реальну можливість перевірки на конституційність даних актів у сфері місцевого самоврядування і захисту прав та інтересів територіальних громад. Однак для більшості уповноважених суб’єктів захист зазначених прав та інтересів не складає чітко визначеного пріоритету в їх діяльності. Тому на практиці право на конституційне подання з числа уповноважених суб’єктів у сфері місцевого самоврядування найчастіше реалізують групи народних депутатів України, які за родом парламентських занять змушені враховувати та захищати.

Особливості конституційного провадження за конституційними поданнями уповноважених суб’єктів щодо неконституційності законів та інших правових актів. Провадження у справах за конституційними поданнями уповноважених суб’єктів щодо перевірки конституційності актів Верховної Ради України, Президента України, Кабінету Міністрів України та Верховної Ради Автономної Республіки Крим, які стосуються захисту прав та інтересів територіальних громад, нічим не відрізняються від проваджень у справах за конституційними поданнями даних суб’єктів щодо визнання неконституційними зазначених правових актів в інших сферах суспільного життя: судівництві, адмініструванні тощо.
Перевірка конституційності законів та інших правових актів здійснюється Конституційним Судом України у межах кількох різновидів конституційного судочинства. Однак фактично уповноважені суб’єкти порушують справи лише за окремим видами конституційного провадження.

а) Контроль за перевищенням повноважень (нормоконтроль) – найбільш поширений вид конституційного провадження у справах про перевірку конституційності законів та інших правових актів. Так, відповідно до частини першої статті 71 Закону України «Про Конституційний Суд України» перераховані нами уповноважені суб’єкти направляють до Конституційного Суду України конституційні подання, в яких викладаються аргументи про неконституційність законів, інших правових актів Верховної Ради України, актів Президента України, актів Кабінету Міністрів України, правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим.

В межах конституційного провадження про перевищення повноважень відповідно до статті 72 Закону України «Про Конституційний Суд України» єдиний орган конституційної юрисдикції обов'язково залучає до участі в провадженні у справі представників органів влади, акти яких оспорюються за конституційним поданням щодо їх конституційності. А відповідно до частини другої статті 73 даного Закону у разі, якщо ці акти або їх окремі положення визнаються такими, що не відповідають Конституції України (неконституційними), вони оголошуються нечинними і втрачають чинність від дня прийняття Конституційним Судом України рішення про їх неконституційність.

б) Компетенційні спори. Конституційне провадження у справах про компетенційні спори регулюється Законом України «Про Конституційний Суд України» у Главі 10 «Особливості провадження у справах щодо конституційності правових актів, що викликають спір стосовно повноважень конституційних органів державної влади України, органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування».
Так, відповідно до статті 75 Закону України «Про Конституційний Суд України» підставою для конституційного подання спеціально уповноважених суб’єктів (Президента України, не менш як сорока п’яти народних депутатів України тощо) є наявність спору стосовно повноважень (компетенційного спору) конституційних органів державної влади України, органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування, якщо один із суб'єктів права на конституційне подання, вважає, що правові акти, які можуть підлягати конституційному контролю з боку Конституційного Суду України і якими встановлено повноваження зазначених органів, не відповідають Конституції України.

Не дивлячись на те, що на практиці існує чимало компетенційних спорів у відносинах органів місцевого самоврядування та місцевих державних адміністрацій
, уповноважені суб’єкти, на жаль, не звертаються до Конституційного Суду України з відповідними конституційними поданнями.

Як відомо, органи місцевого самоврядування не можуть бути безпосередніми суб’єктами звернення до Конституційного Суду України з даного питання. Однак зазначений Закон передбачає, що підставою для відповідного подання уповноважених суб’єктів може бути спір, у яких однією з сторін є органи місцевого самоврядування, що робить особливо важливим даний вид провадження для захисту прав та інтересів територіальних громад.

Відповідно до статті 77 Закону України «Про Конституційний Суд України» у резолютивній частині рішення Конституційного Суду України, ухваленого в межах аналізованого провадження, дається висновок щодо правового акта, яким встановлено повноваження конституційних органів державної влади України, органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування.

Певним чином права та інтереси територіальних громад можуть бути захищені Конституційним Судом України і в межах інших видів конституційного провадження, але вони практичного значення не мають: уповноважені суб’єкти не знаходять підстав для внесення конституційних подань до Конституційного Суду України у порядку цих видів провадження
.

в) Конституційне провадження за конституційними поданнями уповноважених суб’єктів щодо офіційного тлумачення провадження нічим не відрізняється від конституційних проваджень щодо офіційного тлумачення Конституції та законів України за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування, про яке йшла мова раніше,  а тому детально зупинятися на цьому немає сенсу. Крім того, уповноважені суб’єкти практично не звертаються до Конституційного Суду України щодо офіційного тлумачення Конституції і законів України задля захисту прав та інтересів територіальних громад.

Отже в контексті захисту прав та інтересів територіальних громад Конституційним Судом можуть бути застосовані різні конституційні провадження щодо перевірки конституційності законів та інших правових актів, але на практиці ним застосовуються лише ті види провадження, які вважають доцільними суб’єкти права на конституційне подання. Ці суб’єкти керуються міркуваннями політичної доцільності, а не конституційної законності та правопорядку. Інакше дані суб’єкти зверталися б із питань захисту зазначених прав і інтересів не від випадку до випадку, а більш часто, системно.

Правові наслідки рішень і практика Конституційного Суду України за конституційними поданнями уповноважених суб’єктів. Як відомо, відповідно до частини третьої статті 150 Конституції України Конституційний Суд України ухвалює рішення, які є обов’язковими до виконання на території України, остаточними і не можуть бути оскаржені. Частина друга статті 70 Закону України «Про Конституційний Суд України» наголошує, що у разі необхідності Конституційний Суд може визначити у своєму рішенні, висновку порядок і строки їх виконання, а також покласти на відповідні державні органи обов'язки щодо забезпечення виконання рішення, додержання висновку. Дані положення Конституції і зазначеного закону стосуються всіх без виключення рішень, в тому числі і рішень Конституційного Суду України в сфері місцевого самоврядування.

Як уже було зазначено за конституційними поданнями уповноважених суб’єктів Конституційний Суд України ухвалює рішення щодо тлумачення Конституції України та законів України та щодо конституційності законів та інших правових актів.

Дані рішення мають важливе значення у сфері місцевого самоврядування, захисту прав та інтересів територіальних громад. Так, ухвалюючи рішення щодо офіційного тлумачення Конституції та законів України Конституційний Суд України усуває неоднозначне застосування органами державної влади та органами місцевого самоврядування норм Конституції та законів у сфері місцевого самоврядування, роз’яснює відповідні положення, розв’язуючи тим самим важливі питання місцевого самоврядування, сприяючи захисту прав та законних інтересів територіальних громад, муніципальних прав громадян. Як приклад важливості практичного значення офіційного тлумачення Конституції і законів України щодо питань місцевого самоврядування можна навести рішення Конституційного Суду України від 1 квітня 2010 року
, від 16 лютого 2010 року
, від 4 червня 2009 року
, від 13 жовтня 2005 року
 тощо.

Що ж стосується практичного значення рішень Конституційного Суду України про визнання неконституційними правових актів, то їх важливість та практичне значення в першу чергу полягають скасуванні Судом актів, які порушуючи права та інтереси територіальних громад посягають на конституційні цінності, порушують відповідні приписи Конституції України. Як приклад можна навести рішення Конституційного Суду України від 27 травня 2008 року
, від 10 червня 2009 року
. 

Розглядаючи питання практичного значення рішень Конституційного Суду України в контексті захисту прав та інтересів територіальних громад необхідно зазначити, як у випадку перевірки конституційності законів та інших правових актів, так і у випадку надання офіційного тлумачення Конституції і законів України особливе значення мають правові позиції Конституційного Суду України у сфері місцевого самоврядування, які стосуються: 

1) засад класичного конституціоналізму: органи місцевого самоврядування не є органами державної влади; політико-правову природу місцевих рад було принципово змінено за чинною Конституцією України 1996 року: вони припинили бути органами державної влади і стали представницькими органами місцевого самоврядування, через які здійснюється право територіальної громади самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України
;

2) засад адміністративно-територіального устрою: Конституційний Суд визнав повноваження міських рад самостійно вирішувати питання утворення і ліквідації районів у місті
;

3) системи місцевого самоврядування: положення частини першої статті 140 Конституції України не встановлюють порядку об’єднання або роз’єднання самих територіальних громад
; питання організації місцевого самоврядування, які не врегульовані Конституцією України, у тому числі умови та порядок об’єднання або роз’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст, мають визначатися законом
.

Отже, існуюча практика вирішення Конституційним Судом України справ за конституційними поданнями уповноважених суб’єктів, зокрема, стосовно захисту прав та інтересів територіальних громад відповідає патерналістській моделі розвитку місцевого самоврядування. Ця модель фактично прирікає самоврядування на пошук заступників та робить його вразливим перед викликами й небезпеками, які несе місцевому самоврядуванню в Україні фінансова та інші кризи глобального та вітчизняного походження. Поки існує патерналістська модель, уповноважені суб’єкти з метою модернізації місцевого самоврядування, покращення захисту прав та інтересів територіальних громад повинні більш активно звертатися до Конституційного Суду України з даних питань. Самі ж органи місцевого самоврядування повинні дбати про заміну цієї моделі та виявляти волю до самостійного захисту прав та інтересів територіальних громад у цьому Суді.
Аналіз практики конституційної модернізації місцевого самоврядування в рішеннях Конституційного Суду України. Модернізація як інструмент вдосконалення правових засад місцевого самоврядування, пов’язаний з конституційною модернізацією, тобто практикою оптимізації та раціоналізації системи конституційного управління справами держави, суспільства і територіальних громад.
Комплексних монографічних досліджень такої модернізації в Україні ще не має
, але при цьому необхідно зазначити, що перед державою ця проблема стоїть досить гостро
. Конституційна модернізація робить особливо актуальною проблему конституційного розвитку інституту місцевого самоврядування. 

Таблиця 3.
Дані щодо кількості рішень та ухвал Конституційного Суду України, винесених за конституційними поданнями уповноважених суб’єктів

(45 і більше народних депутатів  та Президента України)

за 1997-2010 рр.

	Рік
	За поданнями 45 і більше народних депутатів  
	За поданнями Президента України

	
	Рішення КСУ
	Ухвали КСУ про відмову у відкритті провадження
	Рішення КСУ
	Ухвали КСУ про відмову у відкритті провадження

	1997
	1-зп
	-
	-
	-

	1998
	5-рп, 6-рп
	-
	7-рп, 9-рп
	-

	1999
	7-рп, 10-рп
	13-у, 36-у
	-
	-

	2000
	1-рп
	27-у, 57-у
	2-рп
	35-у

	2001
	11-рп, 16-рп
	-
	1-рп, 19-рп
	-

	2002
	10-рп, 12-рп, 18-рп
	-
	-
	-

	2003
	1-рп, 17-рп, 21-рп
	60-у
	21-рп
	-

	2004
	12-рп
	29-у, 42-у, 5-уп
	-
	-

	2005
	2-рп, 9-рп
	-
	-
	-

	2006
	-
	-
	-
	-

	2007
	8-рп
	-
	-
	-

	2008
	11-рп
	32-у, 42-у
	-
	-

	2009
	-
	-
	14-рп
	-

	2010
	-
	40-у
	-
	-

	Всього
	19
	11
	7
	1


Серед знакових рішень Конституційного Суду України, що стосуються конституційної модернізації місцевого самоврядування, можна назвати такі, як Рішення № 6-рп/98
, № 1-рп/2000
, № 11-рп/2001
, № 12-рп/2002
 № 21-рп/2003
, № 7-рп/2009
 та інші. Деякі з них фактично визначили перспективи розвитку окремих інститутів місцевого самоврядування; інші закріпляли певні муніципальні цінності; на основі рішень Суду було внесено багато змін до діючого законодавства.

Конституційний Суд України, на нашу думку, вніс особливий вклад у модернізацію конституційно-правового статусу органів місцевого самоврядування, визначення місця самого місцевого самоврядування в системі публічної влади, конституційно-правового статусу депутатів місцевих рад та посадових осіб органів місцевого самоврядування. 

Так, Рішенням № 6-рп від 13 травня 1998 року
 Суд наголосив, що Європейська Хартія місцевого самоврядування визначає, що функції і діяльність, несумісні з мандатом місцевої виборної особи, в національному законодавстві, можуть бути встановлені тільки законом або основоположними правовими принципами (стаття 7 Хартії). Фактично цією правовою позицією Суд розширив правові межі несумісності депутатів місцевих рад за рахунок включення до цих меж не тільки вимог закону, але й – загальних (основоположних) принципів права
. Останні можуть носити не тільки нормативно-правовий, але й морально- і соціально-правовий характер. На нашу думку, обмеження права керівника місцевого органу виконавчої влади, зокрема, поєднувати свою службову діяльність з посадою сільського, селищного, міського голови, секретаря сільської, селищної, міської ради, голови та заступника голови районної у місті, районної, обласної ради, а також з іншою роботою на постійній основі в радах, їх виконавчих органах та апараті, як це встановив у зазначеному Рішенні Конституційний Суд України, базується не тільки на положеннях Кинституції України (стаття 140), але й на загальних принципах права: самостійності територіальних громад, невтручання держави у виключні повноваження органів місцевого самоврядування, недопущення змішування управлінських функцій в органах виконавчої влади та місцевого самоврядування тощо.

В іншій справі
 Конституційний Суд України розглянув питання щодо сумісності представницького мандату міського голови з іншим представницьким мандатом, зокрема, народного депутата України. В Рішенні по даній справі Судом було встановлено, що міський голова – це головна посадова особа територіальної громади міста, що має представницький мандат, і тому на нього повинні поширюватися вимоги щодо несумісності депутатського мандата (народного депутата України), передбачені частиною другою статті 78 Конституції України. У зв’язку з цим Конституційним Судом був сформульований загальний принцип права, згідно з яким громадянину України надано право вільно бути обраним до будь-якого органу державної влади, зокрема до Верховної Ради України, до органу місцевого самоврядування – сільської, селищної, міської, районної, обласної ради, а також бути обраним сільським, селищним, міським головою, але реалізувати набутий представницький мандат громадянин може тільки в одному з цих органів чи на посаді сільського, селищного, міського голови. Оскільки це, на наш погляд, відповідає принципу справедливості та недопущення змішування функцій представника законодавчої влад і місцевого самоврядування.

Конкретизація даного загального принципу права була надана, зокрема, у Рішенні № 12-рп від 20 травня 2004 року – сільський, селищний, міський голова як головна посадова особа відповідної територіальної громади з представницьким мандатом не може одночасно бути депутатом Верховної Ради Автономної Республіки Крим
. В той же час Конституційний Суд України зняв обмеження на отримання мандату депутата місцевої ради, коли це торкається керівників місцевих державних адміністрацій. Так, у Рішенні №16-рп від 4 грудня 2001 року Судом було визнано неконституційним положення статті 12 Закону України "Про місцеві державні адміністрації" від 9 квітня 1999 року № 586-XIV, за яким голови місцевих державних адміністрацій, їх заступники, керівники управлінь, відділів, інших структурних підрозділів місцевих державних адміністрацій не можуть «мати інший представницький мандат»
. Тобто Конституційний Суд фактично розширив права місцевих державних чиновників у сфері місцевого самоврядування, керуючись уже іншою доктриною: організаційно-правового співробітництва між представницькими органами місцевого самоврядування та місцевими державними адміністраціями.

Таким чином, Суд демонструє гнучку судову політику щодо несумісності між мандатом та посадами в органах місцевого самоврядування та посадами в органах законодавчої та виконавчої влади.

Конституційний Суд у деяких рішеннях також встановлює принципи взаємовідносин між структурами місцевого самоврядування. Це видно з Рішення № 1-рп від 9 лютого 2000 року
, де зазначено, що Конституція України, запровадивши обрання сільського, селищного, міського голови безпосередньо територіальною громадою, не урівноважила його статус зі статусом сільської, селищної, міської ради. Однак, Суд вважав, що статус цих структур самоврядування має бути урівноваженим, і це відповідає принципам демократії, закладеним в Конституції України. Фактично Конституційний Суд України взявся до оцінки положень Конституції України, чого не мВ права робити. Але шляхом тлумачення її положень він заклав правові основи принципу урівноваженості між правовим статусом сільського, селищного, міського голови та сільської, селищної та міської ради. Насправді Суд вважає даний принцип урівноваженості рівним іншим юридично закріпленим принципам місцевого самоврядування.

Дані рішення в сукупності з іншими рішеннями Конституційного Суду України у сфері місцевого самоврядування дозволяють модернізувати інститут місцевого самоврядування, наповнювати реальним правовим змістом захист прав і законних інтересів територіальних громад тощо.

Критика нормативістської філософії правового регулювання і судової практики у справах за конституційними поданнями уповноважених суб’єктів. Для абстрактно вибудуваного законодавства однією з характерних рис є правові фікції. Закон України «Про Конституційний Суд України» в частині права уповноважених суб’єктів на конституційні подання щодо неконституційності законів та інших правових актів містить чимало правових фікцій
:

а) право на конституційне подання надано деяким уповноваженим суб’єктам (крім Президента України та групи не менш як 45 народних депутатів України), які розглядають його скоріше як інструмент самозахисту, а не як інструмент забезпечення публічних інтересів. Тому вони дуже рідко звертаються до Конституційного Суду України і, зрозуміло, їм не до захисту прав та інтересів територіальних громад;

б) конституційні провадження у справах про перевірку конституційності законів та інших правових актів у більшості випадків є «мертвими» нормами, оскільки уповноважені суб’єкти ними не користуються; через нормативістські налаштовану судову практику Конституційного Суду головним чином, обмежується процедурою розгляду справ про перевищення повноважень. Таке обмеження є результатом слабкого реагування уповноваженими суб’єктами на потреби конституційної практики, чого законодавець у Законі України «Про Конституційний Суд України» не передбачив. Очевидно, що від слабкого реагування уповноваженими суб’єктами на потреби конституційної практики страждав і страждає захист прав та інтересів територіальних громад. 

Таким чином, правові фікції, які стосуються права уповноважених суб’єктів на конституційні подання щодо неконституційності законів та інших правових актів, а також – видів конституційного провадження у відповідних справах є реальністю, яка може бути виправдана хіба що абстрактними міркуваннями нормативістської філософії, для якої всяке чинне законодавство за великим рахунком є розумним.

Однак наявність численних правових фікцій в Законі України «Про Конституційний Суд України» не додає йому ефективності; скоріше навпаки, і це видно з досвіду захисту прав та інтересів територіальних громад. 

Висновки. Розгляд питань захисту прав та інтересів територіальних громад у порядку конституційного судочинства вказує на те, що у цього захисту є значні резерви, які муніципальна наука і практика повинна розкривати і пропонувати реалізувати без огляду на ті чи інші обставини й умови функціонування Конституційного Суду України тощо. Адже саме захист цих прав і законних інтересів складає суть правового забезпечення функціонування системи місцевого самоврядування: без такого захисту правове забезпечення даної системи перетворюється на руїни, які можуть тільки нагадувати про те, що було на їх місці поки не стався процес руйнування. 

Захист прав та інтересів територіальних громад в порядку конституційного судочинства є одним із головних засобів такого захисту в судовій системі України. Потенціал цього захисту у порядку конституційного судочинства значно більший ніж його реальне використання. Тому існують непогані перспективи розширення сфери дії та підвищення ефективності даного різновиду судового захисту прав та інтересів територіальних громад. Для реалізації модернізованої моделі захисту даних прав та інтересів в порядку конституційного судочинства, на наш погляд, необхідно:

а) у всій законотворчій і правозастосовчій практиці у сфері місцевого самоврядування змінити філософію нормативізму на філософію правового реалізму;

б) привести законодавство про захист прав та інтересів територіальних громад в порядку конституційного судочинства у відповідність до муніципальної та судової практики, пропозицій науки муніципалістики;

в) провести науково-просвітницьку роботу з представниками органів місцевого самоврядування задля формування громадської думки щодо доцільності та ефективності внесення цими органами конституційних подань до Конституційного Суду України;

г) створити при Державному фонді сприяння місцевому самоврядуванню України Консультаційний центр з питань звернення органів самоврядування до Конституційного Суду України;

д) підвищити конституційно-судову кваліфікацію юрисконсультів органів місцевого самоврядування.

Завжди легше буває захищати право на місцеве самоврядування в цілому; значно важче захистити права та інтереси територіальних громад і найважче – окремої громади. Але саме в тому суть та основне завдання держави: забезпечувати захист не тільки окремого у загальному, але й загального в окремому. Тоді права та інтереси всіх і кожної територіальної громади будуть надійно захищені.

РОЗДІЛ 17

ЗАХИСТ ПРАВ І ЗАКОННИХ ІНТЕРЕСІВ ТЕРИТОРІАЛЬНИХ

ГРОМАД СУДАМИ ЗАГАЛЬНОЇ ЮРИСДИКЦІЇ ТА

В ДОСУДОВОМУ ПОРЯДКУ

В державно-правовому механізмі функціонування територіальних громад особлива роль належить правовим гарантіям захисту їхніх прав і законних інтересів. Такий захист здійснюють органи місцевого самоврядування, їх посадові особи, органи державної влади, в тому числі судової. Питання захисту прав та інтересів територіальних громад в судовому порядку ні на законодавчому, ні на науково-доктринальному рівні ще недостатньо розроблені. 

Більшість наукових праць присвячені судовому захисту місцевого самоврядування взагалі або прав органів місцевого самоврядування. На цю тему існують наукові праці О. В. Батанова, В. І. Борденюка, В. М. Кампа, М. І. Корнієнка, В. В. Кравченка, Т. В. Новікової, Ю. С. Педька та ін.
. Варто також відмітити наукові праці російських вчених М. С. Бондаря, В. М. Жуйкова, І. В. Новікової
. Однак тема судового захисту прав і законних інтересів безпосередньо територіальних громад є актуальною і потребує детальнішого наукового дослідження.

Для того щоб реалізувати один із принципів здійснення місцевого самоврядування, тобто право територіальних громад на судовий захист (ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»), потрібно насамперед проаналізувати, із застосуванням яких принципів здійснюється судовий розгляд справ, стороною (учасником) в яких є територіальна громада (представники), їх право- та дієздатність на звернення до суду. 

В продовження теми попереднього розділу щодо захисту прав і законних інтересів територіальних громад Конституційним Судом України в цьому розділі буде зроблена спроба розкрити тему щодо захисту прав і законних інтересів територіальних громад судами загальної юрисдикції або в досудовому порядку.

Як слід розуміти поняття «права і законні інтереси територіальних громад»? Відповідь на це питання закріплена, насамперед, в частині першій ст. 140 Конституції України, це – право самостійно вирішувати питання місцевого значення (зокрема і через різні форми безпосередньої демократії: місцеві референдуми, загальні збори громадян, місцеві ініціативи, громадські слухання тощо) в межах Конституції і законів України. Перелік функцій, а по суті законних інтересів територіальних громад, відображений у ст. 143 Конституції України. Територіальна громада є первинним суб’єктом місцевого самоврядування, основним носієм його функцій і повноважень (ст. 6 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). Права і законні інтереси територіальних громад – комплексне поняття, що об’єднує права громад як суб’єктів публічних правовідносин, а також права окремих громадян-членів територіальних громад на здійснення місцевого самоврядування. При цьому громадянин не зобов’язаний наводити будь-які додаткові докази порушення персонально його суб’єктивних прав. Якщо обмежуються права територіальних громад, то будь-який її член має право оскаржити таку дію (правовий акт) в суді, оскільки порушення прав місцевого самоврядування неминуче призводить до порушення прав кожного жителя відповідного муніципального утворення
.

В який спосіб можуть бути порушені права і законні інтереси територіальних громад? Вони можуть бути порушені внаслідок дій чи бездіяльності органів державної влади або органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, або внаслідок незаконних дій фізичних, юридичних осіб. Місцеві органи державної влади (місцеві державні адміністрації) або органи місцевого самоврядування, їх посадові особи не завжди можуть діяти, приймати рішення (владні, управлінські) в інтересах територіальних громад
. Підтвердженням цьому є і положення щодо «посилення відповідальності представників органів місцевого самоврядування, сільських, селищних, міських голів перед територіальними громадами, що їх обрали» серед основних засад внутрішньої політики у сферах розвитку місцевого самоврядування, закріплених у Законі України «Про засади внутрішньої і зовнішньої політики»
. З огляду на це, рішення органів місцевого самоврядування, акти органів державної влади, їх посадових осіб, які на думку територіальної громади є неконституційними або незаконними, можуть бути оскаржені ними в судовому порядку. 

Як правильно зазначає М. І. Корнієнко, на місцевому рівні можуть виникнути конфлікти у таких суб’єктів: між представницькими органами місцевого самоврядування та їхніми виконавчими органами; між головною посадовою особою територіальної громади (головою) і представницькими органами. Варто додати, що з переліченими суб’єктами можуть виникати конфліктні ситуації і безпосередньо у територіальних громад; можуть бути суперечки і між різними їх рівнями, наприклад між територіальною громадою району в місті і територіальною громадою міста в цілому.

Найбільш значимими способами судового захисту прав територіальних громад є: оскарження громадянами-членами територіальних громад рішень і дій органів місцевої державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, що порушують як колективне, так і суб’єктивне право особи на місцеве самоврядування; оскарження органами місцевого самоврядування, що представляють інтереси територіальних громад, нормативно-правових актів, рішень і дій органів законодавчої або виконавчої влади
; вирішення спорів про компетенцію (компетенційних спорів) між органами місцевого самоврядування різних рівнів, а також між органами місцевого самоврядування і органами місцевої виконавчої влади
. Перешкоджання в реалізації інститутів безпосередньої демократії (участь в місцевому референдумі, право обирати і бути обраним на місцевих виборах тощо) також є поширеним порушенням прав як окремих громадян, так і територіальної громади в цілому.  
Таким чином, метою цього розділу є розкриття наукової позиції щодо право- і дієздатності територіальної громади, її членів, на звернення до органів судової влади з питань захисту їх порушених прав і законних інтересів, а також щодо врегулювання конфліктів територіальної громади в досудовому порядку.

Конституційні засади судового захисту прав та інтересів територіальних громад. Однією з конституційно-правових гарантій функціонування територіальних громад є їх судовий захист. Конституція України передбачає безпосередній судовий захист прав територіальних громад (прав місцевого самоврядування), а не тільки судовий захист органів місцевого самоврядування (ст. 145). Європейська хартія місцевого самоврядування також закріплює як одну з основних гарантій місцевого самоврядування право на судовий захист в ст. 11, яка так і називається – «Правовий захист місцевого самоврядування». 

Як зазначає Ю. С. Педько, «аналіз характерних рис судового захисту прав місцевого самоврядування слід досліджувати виходячи з того, що цей інститут конституційного ладу можна розглядати в якості: 1) індивідуального і колективного права громадян на участь у вирішенні справ місцевого значення, яке закріплене в Конституції та профільних законах; 2) різновиду публічної влади, який реалізується як безпосередньо громадянами, так і через органи місцевого самоврядування; 3) специфічного виду соціального управління»
.

Не можна не погодитися з цим автором і у тому, що проблема судового захисту прав та інтересів місцевого самоврядування – багатоаспектна, вона охоплює різні напрямки правоохоронної та правозахисної діяльності, що обумовлено потребами захисту прав різних суб’єктів місцевого самоврядування у різноманітних правових відносинах, зокрема у конституційних, адміністративних, цивільних, господарських. Так, на практиці виникає потреба захисту прав територіальної громади як в цілому, так і її окремих складових частин (внутрішніх громад, наприклад, громади району в місті, громади мікрорайону), органів та посадових осіб місцевого самоврядування, прав окремих громадян на участь у здійсненні місцевого самоврядування тощо. При цьому, як вже зазначалося, порушення прав та інтересів місцевого самоврядування можуть спостерігатися як з боку органів державної влади, так і з боку органів та посадових осіб місцевого самоврядування різного рівня. Саме тому Ю. С. Педько пропонує розглядати проблему судового захисту місцевого самоврядування з двох позицій: при «зовнішніх» порушеннях – органами державної влади, їх посадовими особами, та у випадках порушення прав на місцеве самоврядування «зсередини» – органами й посадовими особами місцевого самоврядування, а також окремими юридичними особами й громадянами.

Особливе місце в гарантуванні та забезпеченні прав місцевого самоврядування та прав і законних інтересів територіальних громад займає Конституційний Суд України  – єдиний орган конституційної юрисдикції в Україні. Конституційний контроль відноситься до числа ефективних засобів забезпечення верховенства конституції, верховенства права, що є головним атрибутом будь-якої демократичної держави. Конституційний Суд України відіграє важливу роль у захисті конституційних принципів місцевого самоврядування
 та забезпеченні балансу інтересів між правами місцевого самоврядування (територіальних громад) і забезпеченням додержання Конституції, законів України, органами державної влади, органами та посадовими особами місцевого самоврядування.

Варто відмітити Рішення Конституційного Суду України у справі за зверненнями жителів міста Жовті Води
 (тут і далі виділено курсивом автором – Б.В.), в якому зазначено, що „частину першу статті 55 Конституції України треба розуміти так, що кожному гарантується захист прав і свобод у судовому порядку. Суд не може відмовити у правосудді, якщо громадянин України, іноземець, особа без громадянства вважають, що їх права і свободи порушені або порушуються, створено або створюються перешкоди для їх реалізації або мають місце інші обмеження прав та свобод. Відмова суду у прийнятті позовних та інших заяв, скарг, оформлених відповідно до чинного законодавства, є порушенням права на судовий захист, яке згідно зі статтею 64 Конституції України не може бути обмежене“. 

Юрисдикція судів загальної юрисдикції поширюється на всі правовідносини (частина друга ст. 124 Конституції України), в тому числі на захист прав і законних інтересів територіальних громад. Завдяки судовим гарантіям територіальні громади можуть вимагати відшкодування матеріальних збитків і моральної шкоди, завданих їм органами державної влади, органами місцевого самоврядування, певними суб'єктами господарської діяльності та окремими громадянами. Адже гарантією місцевого самоврядування є не право на судовий захист, не судовий захист як діяльність, направлена на усунення перепон на шляху здійснення суб’єктивних прав, а судовий захист, в результаті якого відбувається реальне відновлення порушених прав
. Матеріальна чи моральна шкода, заподіяна територіальним громадам актами і діями, вчиненими на підставі закону або підзаконного акту, що визнані Конституційним Судом неконституційними, відшкодовується державою у встановленому законом порядку (частина третя ст. 152 Конституції України). За змістом частини третьої ст. 73 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» територіальні громади вправі відшкодовувати шкоду, завдану місцевому самоврядуванню діями або бездіяльністю місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ та організацій, а також громадян.
Отже, аналіз положень Конституції України та практики Конституційного Суду України дає підстави для висновку, що на конституційному рівні питання судового захисту територіальних громад врегульовані достатньо.

Законодавчі засади судового захисту прав та інтересів територіальних громад судами загальної юрисдикції. Законодавче регулювання захисту прав територіальних громад є недостатнім. Так, частина перша ст. 71 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачає самостійну реалізацію територіальними громадами наданих їм повноважень. В той же час, частина четверта цієї статті передбачає фактично делегування територіальними громадами права на звернення до судів щодо визнання незаконними актів місцевих органів виконавчої влади, інших органів місцевого самоврядування, підприємств, установ та організацій, які обмежують права територіальних громад, органам та посадовим особам місцевого самоврядування, незважаючи на те, що органи та посадові особи місцевого самоврядування є підзвітними, підконтрольними і відповідальними перед територіальними громадами. Таким чином, положення частини четвертої ст. 71 та частини 1 ст. 75 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» є певною мірою суперечливими і не узгоджуються між собою.

Спеціальними нормами з приводу застосування судових гарантій місцевого самоврядування є положення підпункту 4 пункту „а“ частини першої ст. 38 (до відання виконавчих органів сільських, селищних, міських рад у сфері забезпечення законності, правопорядку, охорони прав, свобод і законних інтересів громадян належить звернення до суду про визнання незаконними актів органів виконавчої влади, інших органів місцевого самоврядування, підприємств, установ та організацій, які обмежують права територіальної громади, а також повноваження органів та посадових осіб місцевого самоврядування); підпункту 15 частини четвертої ст. 42 (сільський, селищний, міський голова повноважний звертатися до суду з питань визнання незаконними актів інших органів місцевого самоврядування, місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ та організацій, які обмежують права та інтереси територіальної громади, а також повноваження ради та її органів), пункту 30 частини першої ст. 43 (прийняття районними і обласними радами рішень про звернення до суду щодо визнання незаконними актів місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ та організацій, які обмежують права територіальних громад у сфері їх спільних інтересів, а також повноваження районних, обласних рад та їх органів); пункту 16 частини шостої ст. 55 (голова районної, обласної, районної у місті ради повноважний за рішенням ради звертатися до суду щодо визнання незаконними актів місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ та організацій, які обмежують права територіальних громад у сфері їх спільних інтересів, а також повноваження районних, обласних рад та їх органів) Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», які передбачають предмети відання та повноваження відповідних посадових осіб та колегіальних органів місцевого самоврядування щодо застосування механізмів судового захисту в інтересах територіальних громад. Однак у даних нормах не досить чітко визначено, яким чином таке право може бути реалізовано; на це питання не дає відповіді і процесуальне законодавство, яке не встановлює особливостей розгляду та вирішення справ з приводу захисту прав місцевого самоврядування
.

Отже, як бачимо, в інтересах територіальних громад з питань судового захисту їх прав діють переважно органи місцевого самоврядування та їх посадові особи. Однак територіальна громада може бути «в опозиції» щодо відповідного органу місцевого самоврядування, тобто не погоджуватися з певними його рішеннями. Що робити територіальній громаді в такому разі? Адже вона не наділена дієздатністю щодо безпосереднього звернення до судових органів держави. На нашу думку, це зумовлено тим, що територіальна громада не має статусу юридичної особи, оскільки у неї, як вважають деякі науковці
, відсутня така невід’ємна ознака юридичної особи, як організаційна єдність. Проте, можна з певністю стверджувати, що територіальна громада наділена правоздатністю щодо звернення до судових органів, а дієздатністю на це наділені окремі її члени – ініціативна група, об’єднання громадян тощо. Підтвердженням цьому є, зокрема, положення частини третьої ст. 19 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»: «відмова в реєстрації статуту територіальної громади може бути оскаржена в судовому порядку». У цьому разі позивачами будуть члени територіальної громади, а відповідна місцева рада буде ймовірно виступати на захист її інтересів у суді (або бути третьою стороною у такій справі). 

Таким чином, у випадках наявності конфліктів (компетенційних спорів) між певною територіальною громадою і її органом місцевого самоврядування відстоювати інтереси територіальної громади може будь-який член територіальної громади або певна громадська організація чи будь-яка ініціативна група, яких не задовольняють рішення відповідних органів
.

Хочеться також відмітити певну роль асоціацій органів місцевого самоврядування в захисті прав і законних інтересів територіальних громад.  Законом України «Про асоціації органів місцевого самоврядування»
 вони наділені повноваженнями з узгодження дій та об'єднання зусиль органів місцевого самоврядування щодо захисту прав і законних інтересів відповідних територіальних громад, розв'язання спільних для територіальних громад проблем (стаття 1, частина перша статті 14). Однак, важко відзначити приклади реального захисту такими асоціаціями прав і законних інтересів територіальних громад на практиці. Можливо така їхня функція краще проявлялася б, наприклад, у представництві територіальних громад в судових органах.  

Як зазначає В. І. Борденюк «…у загальному вигляді суть правосуддя, а отже, й судової влади в цілому полягає насамперед в охороні врегульованих норма​ми права суспільних відносин від порушень з боку будь-яких суб'єктів права – органів державної влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, підприємств, установ та організацій, а також громадян та їх об'єднань. Саме тому в літературі головною функцією судової влади, у якій відображається її основне соціально-політичне призначення, вважається «захист права» чи «забезпечення панування права». Вона є складовою правоохоронної функції держави, зміст якої в тому чи іншому варіанті зводиться до охорони правопорядку, забезпечення законності, захисту прав і свобод людини і громадянина»
. Даний автор у своїй монографії виходить переважно з принципів державного управління і не зосереджує увагу на праві судового захисту основного суб’єкта системи місцевого самоврядування – територіальної громади. Крім того, В. І. Борденюк ототожнює принцип верховенства права з верховенством конституції і стверджує, що поза нормами законів реалізація принципу верховенства конституції, а отже, й принципу верховенства права, практично неможлива. З таким твердженням дозволимо собі не погодитися, і спробуємо викласти деякі доктринально-правові контраргументи.

Деякі аспекти застосування принципу верховенства права в механізмах судового захисту прав і законних інтересів територіальних громад. Останнім часом в дослідженнях науковців все частіше піднімається тема про подальший розвиток місцевого самоврядування і захист прав територіальних громад в контексті реалізації принципу верховенства права
. Це й не дивно з огляду на звичність застосування доктрини верховенства права в європейських країнах та доволі низький рівень імплементації елементів принципу верховенства права в національне законодавство щодо місцевого самоврядування. Відтягування законодавчого врегулювання давно назрілих проблем у цій галузі негативно впливає на утвердження територіальних громад як дієздатних та самодостатніх первинних суб’єктів місцевого самоврядування, в тому числі й в аспекті судового захисту їхніх прав і законних інтересів. 

Умовою існування дієздатної територіальної громади є виявлення у населення необхідності спільної діяльності на території за місцем проживання. Така спільна діяльність напряму пов’язана із етнокультурними та соціально-психологічними взаємовідносинами особи, як члена територіальної громади, та місцевого самоврядування і здійснюється через призму реалізації прав і свобод людини і громадянина в територіальній громаді. Як свідчить світовий досвід, справжнє самоврядування можливе лише на основі безпосередньої творчої і практичної ініціативи самих місцевих жителів – членів територіальної громади. Натомість, зараз можемо спостерігати відсутність у громадській свідомості громадян інтересу до активного співробітництва та солідарності з іншими членами територіальної громади, втрату навичок самоврядності та бажання відстоювати свої законні інтереси в судовому порядку тощо
. Таку ситуацію необхідно змінити на краще, зокрема, шляхом залучення членів територіальних громад до спільної діяльності на підставі застосування в муніципальній практиці принципу верховенства права, яке має враховувати місцеву специфіку, соціально-економічні особливості, культурно-історичні звичаї і традиції територіальних громад тощо. Як зазначає у своїх працях О. В. Батанов: «…в контексті європейського вектора розвитку української держави місцеве самоврядування вимагає свого усебічного конституювання та інституціоналізації на принципах гуманізму, людського виміру влади та верховенства права»
. У жителів територіальної громади села, селища, міста має бути більше механізмів реалізації та захисту своїх прав і свобод. Для цього громада повинна стати самостійним, тобто незалежним від її органів місцевого самоврядування суб’єктом правовідносин, зокрема, щодо права на звернення до судів з клопотаннями через представників – членів територіальної громади. 
Закріплений в частині першій ст. 8 Конституції України принцип верховенства права, який є основою конституційно-правового регулювання суспільних відносин, зокрема у сфері місцевого самоврядування, втілюється у правотворчу та правозастосовну діяльність – переважно у правові позиції (рішення) Конституційного Суду України та закони, які за своїм змістом мають бути проникнуті передусім ідеями соціальної справедливості, свободи, рівності тощо
. В науці муніципального права існує твердження: там, де йдеться про захист колективних прав членів територіальних громад, які юридично не визначені, але їх існування припускає Конституція України (природні права), в першу чергу слід керуватися принципом верховенства права
. Питання імплементації всіх без винятку елементів принципу верховенства права в національне законодавство та практику його застосування, зокрема судовими органами, як необхідної умови практичного формування дієздатних та самодостатніх територіальних громад мають принципове значення і потребують подальшого вивчення та вироблення у зв’язку з цим пропозицій для законодавця. Адже, як зазначає О. В. Батанов: «у контексті прагнення України приєднатися до європейських демократичних стандартів, викликає подив ситуація, коли серед принципів місцевого самоврядування, передбачених у чинному Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні», такі принципи, як верховенство права, гуманізм, визнання людини, її прав і свобод найвищою соціальною цінністю та головною метою місцевого самоврядування, взагалі не згадуються». В іншому поточному законодавстві з питань місцевого самоврядування також майже не закріплюється принцип верховенства права. 

Доволі необхідним наразі є законодавче врегулювання питання дієздатності членів територіальної громади в аспекті її судового захисту відповідно до засад верховенства права, її правових, організаційних та інших гарантій, що визначальною мірою впливають на її реальну спроможність самостійно і в повному обсязі вирішувати питання місцевого значення та захищати свої колективні права і законні інтереси в судовому порядку. Не можна також не погодитися із твердженням Ю. В. Білоусова про те, що доволі важливим аспектом адміністративної реформи, а також муніципальної як її складової, повинно бути реальне закріплення матеріально-правового та процесуального механізму захисту прав саме місцевого самоврядування, тобто захисту прав, насамперед територіальної громади як специфічного суб’єкта правовідносин
.

Судочинство в судах загальної юрисдикції та деякі аспекти розгляду судових справ за зверненнями або в інтересах територіальних громад. Відповідно до ст. 18 Закону України «Про судоустрій і статус суддів»
 суди загальної юрисдикції спеціалізуються на розгляді цивільних, кримінальних, господарських, адміністративних справ, а також справ про адміністративні правопорушення. Ухвалюючи іменем України обов'язкові до виконання на всій території України рішення, суди ефективно впливають на всі сфери державного і суспільного життя, у тому числі й на сферу місцевого самоврядування шляхом визнання незаконними підзаконних актів, інших правових актів органів державної влади і органів місцевого самоврядування та відновлення порушених ними прав і законних інтересів територіальних громад, юридичних та фізичних осіб, а також суспільства і держави. 

Суди загальної юрисдикції покликані утверджувати конституційне положення частини другої ст. 19, згідно з яким органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Здійснюючи правосуддя у формі цивільного, господарського, адміністративного та кримінального судочинства, суди загальної юрисдикції реалізують, з одного боку, функцію судового контролю за діяльністю органів та посадових осіб місцевого самоврядування, а з іншого — функцію судового захисту прав місцевого самоврядування, тобто прав і законних інтересів територіальних громад або їх членів.
Отже, сьогодні захист прав і законних інтересів територіальних громад судами загальної юрисдикції відбувається в порядку адміністративного, цивільного, господарського і кримінального провадження, а також провадження з розгляду справ про адміністративні правопорушення. Зупинимося на деяких з цих видів судочинств детальніше.

Захист прав і законних інтересів територіальних громад в порядку адміністративного судочинства. У частині другій ст. 55 Конституції України відображено гарантію судового контролю у сфері захисту прав і свобод людини і громадянина – члена територіальної громади, згідно з якою кожному гарантується право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування, посадових та службових осіб. Реальному забезпеченню належного судового захисту можливості кожного члена територіальної громади брати участь у вирішенні всіх питань місцевого значення, в управлінні комунальною власністю, використовувати матеріальні і духовні блага, безперешкодно здійснювати власну свободу на основі безпеки і недоторканності людини у місцевому співтоваристві повинно сприяти функціонування адміністративних судів в Україні
.

За змістом частини першої ст. 2 Кодексу адміністративного судочинства України
 (далі – КАС України) його головним завданням є захист прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових чи службових осіб, інших суб'єктів при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, у тому числі на виконання делегованих повноважень. При цьому до адміністративних судів можуть бути оскаржені будь-які рішення, дії чи бездіяльність зазначених вище суб'єктів владних повноважень, крім рішень, дій чи бездіяльності, щодо яких Конституцією чи законами України встановлено інший порядок судового провадження. Згідно з положенням ст. 104 КАС України суб’єктами права на звернення до адміністративного суду з відповідним адміністративним позовом може бути будь-яка особа (як фізична, так і юридична), яка вважає, що порушено її права, свободи чи інтереси у сфері публічно-правових відносин.

Згідно з положенням частини десятої ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» рішення (акти) органів та посадових осіб місцевого самоврядування з мотивів їхньої невідповідності Конституції або законам України визнаються незаконними в судовому порядку. Провадження щодо оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади або органів місцевого самоврядування складає основу адміністративного судочинства, і відповідно базується на основоположних засадах (принципах) діяльності адміністративних судів
. Як зауважує О. С. Духневич, у процесі розгляду та вирішення даної категорії справ «реалізуються права, обов’язки та гарантії учасників адміністративного судочинства, що можливо лише через дотримання принципів останнього».

Тут слід виокремити, на нашу думку, основний принцип адміністративного судочинства – принцип верховенства права, який вперше запроваджений у процесуальному законодавстві (ст. 7 КАС України). В частині першій його ст. 8 визначено, що суд при вирішенні справи керується принципом верховенства права, відповідно до якого, зокрема людина, її права та свободи визнаються найвищими цінностями та визначають зміст і спрямованість діяльності держави. Крім того, відповідно до положення частини першої ст. 47 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» судді здійснюють правосуддя на основі Конституції і законів України, керуючись при цьому принципом верховенства права.
Необхідно зазначити, що відсутність у територіальної громади статусу юридичної особи не дозволяє їй мати адміністративно-процесуальну правосуб’єктність у повному обсязі. Особливість її правосуб’єктності полягає у відсутності у територіальної громади процесуальної дієздатності, що обумовлює необхідність її представництва в адміністративних, як і в інших, судах органами чи посадовими особами місцевого самоврядування або безпосередньо членами територіальної громади чи відповідними громадськими організаціями, які мають статус юридичних осіб.

Захист прав і законних інтересів територіальних громад в порядку цивільного судочинства. У сфері цивільної юрисдикції захист прав і законних інтересів територіальних громад відображається, наприклад, у розгляді та вирішенні спорів між територіальними громадами, органами місцевого самоврядування та фізичними особами про захист порушених, невизнаних чи оспорюваних прав чи інтересів, що виникають з цивіль​них, житлових, земельних, трудових та інших правовідносин. До проявів відповідного контролю з боку цих судів можна віднести також розгляд спорів про відшкодування шкоди, заподіяної фізичним особам у результаті неправомірних рішень, дій або бездіяльності органів місцевого самоврядування. При цьому суд, виявивши під час розгляду справи порушення закону і встановивши причини та умови, що сприяли вчиненню порушення, може постановити окрему ухвалу і направити її відповідним органам місцевого самоврядування чи їх посадовим особам для вжиття заходів щодо усунення цих причин та умов, про що вони повинні повідомити суд. До проявів судового захисту місцевого самоврядування, здійснюваного загальними судами у процесі цивільного судочинства, можна віднести розгляд та вирішення справ про відшкодування фізичними особами майнової шкоди, заподіяної місцевому самоврядуванню їх діями або бездіяльністю, а також у результаті невиконання рішень органів та посадових осіб місцево​го самоврядування, прийнятих у межах наданих їм повноважень. Крім того, сюди можна також віднести розгляд справ за регресними позовами органів місцевого самоврядування до їх посадових осіб про відшкодування заподіяної ними фізичним особам шкоди, яка виникла в результаті визнання адміністративним судом їх рішень, дій або бездіяльності неправомірними і була відшкодована їм за рахунок коштів місцевого бюджету.

Захист прав і законних інтересів територіальних громад в порядку господарського судочинства. Господарські суди відіграють важливу роль у захисті прав та інтересів територіальних громад. Основним напрямом діяльності господарських судів є розгляд справ про вирішення спірних питань комунальної власності, орендних правовідносин, землекористування тощо.

За змістом положення частини п'ятої ст. 60 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» органи місцевого самоврядування від імені та в інтересах територіальних громад здійснюють правомочності щодо володіння, користування та розпорядження об’єктами права комунальної власності, у тому числі виконують усі майнові операції, можуть передавати об’єкти права комунальної власності у постійне або тимчасове користування юридичним та фізичним особам, здавати їх в оренду, продавати і купувати, використовувати як заставу, вирішувати питання їхнього відчуження, визначати в угодах та договорах умови використання та фінансування об’єктів, що приватизуються та передаються у користування і оренду. Відповідно до положень цього ж Закону до повноважень виконавчих органів сільських, селищних та міських рад у сфері господарювання відносяться, наприклад: залучення на договір​них засадах підприємств, установ та організацій незалежно від форм власності до участі в комплексному соціально-економічному розвитку сіл, селищ, міст, координація цієї роботи на відповідній території; розміщення на договірних засадах замовлень на виробництво продукції, виконання робіт (послуг), необхідних для територіальної громади, на підприємствах, в установах та організаціях (пункти 7, 8 частини першої ст. 27); організація на пайових засадах будівництва, реконструкції і ремонту об'єктів комунального господарства та соціально-культурного призначення, жилих будинків, а також шляхів місцевого значення; виконання або делегування 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; залучення на договірних засадах підпри​ємств, установ та організацій незалежно від форм власності до участі в розвитку потужностей будівельної індустрії і промисловості будівельних матеріалів, у створенні, розвитку та реконструкції об'єктів інженерного забезпечення і транспортного обслуговування (пункти 1, 2, 4 частини першої ст. 31).
У такому контексті між органами місцевого самоврядування, які представляють інтереси територіальних громад, та суб'єктами господарювання можуть виникати типові господарські спори, які розглядаються в порядку господарського судочинства. До форм участі господарських судів у здійсненні функції судово​го контролю щодо органів та посадових осіб місцевого самовряду​вання можна віднести насамперед розгляд спорів про поновлення порушених прав і законних інтересів суб'єктів господарювання, включаючи відшкодування завданої їм шкоди, яка виникла внаслідок невиконання або неналежного виконання господарських зобов'язань чи в результаті рішень, дій чи бездіяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. У такий спосіб господарські суди фактично контролюють законність діяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування у сфері господарюван​ня, віднесеній законодавством України до їх відання. У результаті такого контролю органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть відповідальність перед суб'єктами господарювання, підстави, види і порядок якої визначаються законом. 

Окремою формою здійснення господарськими судами судового захисту територіальних громад є розгляд спорів за позовами органів місцевого самоврядування про відшкодування шкоди, яка виникла внаслідок невиконання або неналежного виконання юридичними особами господарських зобов'язань, а також рішень органів та посадових осіб місцевого самоврядування, прийнятих у межах наданих їм повноважень. 

Процедура захисту прав місцевого самоврядування в господарському процесі регламентується Господарським процесуальним кодексом України
, яка обмежується певними, встановленими у ньому принципами. Так, територіальні громади не мають права на безпосереднє звернення до господарських судів, що обумовлюється, як ми вже зазначали, відсутністю у них статусу юридичної особи. Тому територіальні громади опосередковано через представництво  їх інтересів (ініціативною групою, будь-яким членом територіальної громади) повинні відстоювати свої права і законні інтереси в господарських судах.

Захист прав і законних інтересів територіальних громад в порядку кримінального судочинства. Відповідний вплив на сферу місцевого самоврядування здійснюють загальні суди і у процесі кримінального судочинства. Здійснюючи правосуддя у кримінальних справах, загальні суди охороняють врегульовані нормами права суспільні відносини практично в усіх сферах суспільного життя, у тому числі й у сферах, віднесених до відання місцевого самоврядування. За змістом відповідних розділів Кримінального кодексу України від 5 квітня 2001 р. це, зокрема відображається в розгляді кримінальних справ у злочинах, вчинених службовими (посадовими) особами місцевого самоврядування проти виборчих, трудових та інших прав. До них, наприклад, можна віднести: перешкоджання здійсненню виборчого права (статті 157 – 160); порушення законодавства про референдуми (ст. 160); порушення права на безоплатну освіту та медичну допомогу в комунальних навчальних закладах та закладах охорони здоров'я (ст. 183, 184) тощо.
У сфері кримінально-правової охорони комунальної власності участь загальних судів у здійсненні функції судового контролю та судового захисту відображається в розгляді кримінальних справ у злочинах проти цієї форми власності, яка за змістом частини четвертої ст. 13 Конституції має захищатися нарівні з інши​ми формами власності. Сюди можна, приміром, віднести розгляд справ у злочинах про привласнення, розтрату чи заволодіння майном комунальної власності шляхом зловживання службовим ста​новищем (ст. 191). У сфері господарської діяльності, віднесеній до відання місцевого самоврядування, до проявів відповідного судового контролю можна віднести розгляд кримінальних справ щодо порушення законодавства про бюджетну систему України (ст. 210). Сюди ж відноситься видання нормативно-правових або розпорядчих актів, які змінюють доходи і видатки бюджету всупереч встановленому законом порядку (ст. 211), незаконна приватизація комунального майна (ст.ст. 233, 235).

Відповідний контроль щодо органів та посадових осіб місцевого самоврядування суди можуть здійснювати у процесі розгляду справ у злочинах проти довкілля, громадської безпеки та громадського порядку. Та особливо виразно контрольний характер діяльності загальних судів простежується у процесі розгляду справ у службових злочинах, до яких відносяться насамперед зловживання владою або службовим становищем (ст. 364), перевищення влади або службових повноважень (ст. 365), службове підроблення (ст. 366), службова недбалість (ст. 367) та одержання службовою особою хабара (ст. 368).
Розмежування підвідомчості судам загальної юрисдикції справ за зверненнями членів територіальних громад, органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Аналіз судової практики та праць вітчизняних науковців дозволяє стверджувати, що навіть за наявності процесуальних кодексів існують проблемні питання щодо підвідомчості розгляду даної категорії справ здебільшого у адміністративному, цивільному і господарському судочинстві. Це пов’язано, насамперед, з тим, що відносини органів місцевого самоврядування з членами територіальних громад, суб’єктами господарювання тощо будуються як на публічно-правових (рішення органів місцевого самоврядування), так і на приватно-правових засадах (цивільно-правові або господарсько-правові договори, що укладаються на підставі цих актів). 

Саме тому, дозволимо собі не погодитися з твердженням, що загальні суди фактично контролюють законність відповідних актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування, які стали підставою ви​никнення, зміни чи припинення відповідних правовідносин. Контраргументом цьому твердженню може бути відповідь на таке питання: до юрисдикції яких судів відносяться спори про невиконання юридичними та фізичними особами рішень органів місцевого самоврядування? Наприклад, у випадку, коли фізична або юридична особа ухиляється від виконання рішень органів місцевого самоврядування щодо володіння, користування або розпорядження земельними ділянками (ухиляється від підписання додаткової угоди щодо перегляду розміру орендної плати за користування земельною ділянкою). Відповідаючи на це питання, насамперед, хотілося б навести положення частини першої ст. 144 Конституції України про те, що органи місцевого самоврядування в межах повноважень, визначених законом, приймають рішення, які є обов’язковими до виконання на відповідній території. Отже, рішення органів місцевого самоврядування, прийняті в межах наданих їм повноважень, є обов’язковими для виконання всіма розташованими на відповідній території органами виконавчої влади, об’єднаннями громадян, підприємствами, установами та організаціями, посадовими особами, а також громадянами, які постійно або тимчасово проживають на відповідній території. Статтею 73 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» («Обов'язковість актів і законних вимог органів та посадових осіб місцевого самоврядування») передбачається, що місцеві органи виконавчої влади, підприємства, установи та організації, а також громадяни несуть встановлену законом відповідальність перед органами місцевого самоврядування за заподіяну місцевому самоврядуванню шкоду їх діями або бездіяльністю, а також у результаті невиконання рішень органів та посадових осіб місцевого самоврядування, прийнятих у межах наданих їм повноважень. 

Даючи офіційне тлумачення положенням частини першої статті 143 Конституції України, пунктів „а“, „б“, „в“, „г“ ст. 12 Земельного кодексу України, пункту 1 частини першої ст. 17 Кодексу адміністративного судочинства України, Конституційний Суд України у своєму Рішенні від 1 квітня 2010 року № 10-рп/2010
 зазначив, що „системний аналіз положень Закону України „Про місцеве самоврядування в Україні“ (частини першої ст. 10, ст.ст. 16, 17, 18, 25, 26 та інших) свідчить, що органи місцевого самоврядування при вирішенні питань місцевого значення, віднесених Конституцією України та законами України до їхньої компетенції, є суб’єктами владних повноважень, які виконують владні управлінські функції, зокрема нормотворчу, координаційну, дозвільну, реєстраційну, розпорядчу. Як суб’єкти владних повноважень органи місцевого самоврядування вирішують в межах закону питання в галузі земельних відносин“. У цьому ж Рішенні Конституційний Суд України вказав, що вирішення земельних спорів фізичних та юридичних осіб з органом місцевого самоврядування як суб’єктом владних повноважень щодо оскарження його рішень (нормативно-правових актів чи правових актів індивідуальної дії), дій чи бездіяльності належить до юрисдикції адміністративних судів, крім публічно-правових спорів, для яких законом встановлений інший порядок судового вирішення (частина друга статті 4, пункт 1 частини першої, частина друга ст. 17 Кодексу).

Як випливає з питання на яке ми даємо відповідь, в даному випадку не йдеться про оскарження в судовому порядку саме рішення органу місцевого самоврядування, а питання підписання додаткової угоди щодо перегляду розміру орендної плати за користування земельною ділянкою пов’язане з виконанням укладеної на підставі відповідного рішення місцевої ради основної угоди між органом місцевого самоврядування та фізичною або юридичною особою (із домінуванням цивільно- та господарсько-правових засад, провідними з яких є саме рівність сторін!). Тобто в даному питанні органи місцевого самоврядування виступають вже не як органи, що наділені владними повноваженнями, а як рівні учасники – особи (юридичні), наділені господарською компетенцією
. Така позиція підтверджується і положеннями, зокрема ст.ст. 8, 55, 175 Господарського кодексу України
. 

В ситуації, якщо основною угодою передбачається можливість подальшої зміни умов договору органом місцевого самоврядування, то він може в судовому (цивільному або господарському) порядку вимагати виконання фізичною або юридичною особою договірних зобов’язань. Однак, якщо орган місцевого самоврядування фактично намагається змінити умови договору через прийняття на засіданні ради відповідного рішення, то фізичні або юридичні особи, в такому випадку, вправі звернутися до адміністративного суду з клопотанням про перевірку на предмет законності такого рішення місцевого представницького органу. Це підтверджується і правовою позицією Конституційного Суду України, викладеною у абзаці шостому підпункту 3.2. пункту 3 мотивувальної частини Рішення від 9 вересня 2010 року № 19-рп/2010
: „усі публічно-правові спори, у яких хоча б однією зі сторін є суб'єкт владних повноважень, належать до адміністративної юрисдикції і за компетенцією мають бути розглянуті адміністративними судами“.

Таким чином, на нашу думку, ситуація щодо невиконання рішення органу місцевого самоврядування не співвідноситься із передбаченими КАС України основними ознаками публічно-правових відносин (обов’язкова участь у цих відносинах суб’єкта, наділеного владними повноваженнями; підпорядкованість одного з учасників публічно-правових відносин іншому – суб’єкту владних повноважень; імперативність публічно-правових відносин; домінування публічно-правового інтересу в цих відносинах тощо), і має вирішуватися в порядку цивільного або господарського судочинства.

Отже, вважаємо, що питання розмежування підвідомчості судам загальної юрисдикції справ за зверненнями членів територіальних громад, органів та посадових осіб місцевого самоврядування, або в яких вони є стороною, учасником є доволі актуальними і потребують подальшого наукового дослідження.

Аналіз міжнародно-правових механізмів судового захисту прав і законних інтересів територіальних громад. 
Міжнародно-правовий механізм захисту прав і свобод людини та громадських спільнот включає такі міжнародні організації і установи, що безпосередньо займаються розглядом питань, пов’язаних з порушенням прав і свобод людини, в тому числі на місцеве самоврядування:

1. Центр з прав людини Економічної і соціальної ради ООН.

2. Спеціальні органи ООН (різні комітети з питань захисту прав людини).

3. Комісія з прав людини ООН;

4. Верховний комісар ООН із заохочення і захисту всіх прав людини.

5. Європейський Суд з прав людини.

Серед всіх міжнародних судових установ, юрисдикція котрих визнана Україною (а саме, Міжнародний суд ООН, Економічний суд СНД, Європейський суд з прав людини), тільки Європейський Суд з прав людини має право виносити рішення щодо захисту прав місцевого самоврядування, оскільки до компетенції інших судових установ належить здебільшого розгляд спорів між державами. 

Так, Європейський Суд з прав людини у своїх рішеннях відмічав, що правоздатність зі звернення до суду щодо захисту місцевого самоврядування є невід’ємною складовою права громадян на участь в самоврядуванні. При цьому не має значення назва звернення: заява, петиція чи скарга. Слід звернути увагу, що ні цивільним, ні кримінальним, ні господарським процесами в Україні не передбачена спільнота людей як один з учасників звернення до суду. Натомість, в міжнародному публічному праві така спільнота розуміється буквально – і як юридична особа, і як громадська організація, і як територіальна громада, або, принаймні її частина, і просто як група людей, об’єднана лише фактом скоєння проти них правопорушення
.
Хотілося б також відзначити позитивну роль формування інституту захисту прав і законних інтересів територіальних громад у зарубіжних країнах, наприклад в Німеччині, Російській Федерації тощо, в яких територіальні громади наділені правом безпосереднього звернення до судів.

В Німеччині, наприклад, стаття 93 Основного Закону ФРН та відповідні положення Закону „Про Федеральний Конституційний Суд“ передбачають окремий вид провадження у Федеральному Конституційному Суді (далі – ФКС) за конституційними скаргами саме громад або об’єднань громад з приводу порушення їх права на самоврядування. При розгляді такого роду справ ФКС частіше відмовляється від чисто позитивістського підходу до норм Основного Закону ФРН і сприймає конституційне право як таке, що складається не тільки „з окремих норм писаної конституції, а також і з певних, внутрішньо об’єднаних загальних принципів та основоположних ідей, які конституцієдавець … не конкретизував за допомогою окремої правової норми“. ФКС перекидає місток від позитивістського сприйняття змісту Основного Закону ФРН до природних прав та англійської доктрини „верховенства права“. Серед складових принципу правової держави, які не згадуються безпосередньо в Основному Законі ФРН, а сформовані правовою наукою та судовою практикою ФКС, зокрема, виділяються такі: правова безпека і захист довіри, обов’язок дотримання справедливості, принцип визначеності, принцип співмірності (або пропорційності, тобто заборона перебільшення)
, які застосовуються ФКС у справах за клопотаннями місцевих громад.

У Росії згідно діючого законодавства існують як мінімум два основних суб'єкти права на місцеве самоврядування – громадяни, що проживають на території муніципального утворення, і органи місцевого самоврядування – оскільки статтею 46 Федерального закону „Про загальні принципи організації місцевого самоврядування в Російській Федерації“ передбачено, що кожний з цих суб'єктів може захищати свої права в судовому порядку. При цьому необхідно відзначити, що суб'єктів права насправді значно більше. Ними можуть бути: окремі громадяни; групи громадян; зареєстровані об'єднання громадян; будь-який орган місцевого самоврядування, що є відповідно до статуту муніципального утворення юридичною особою; посадові особи місцевого самоврядування
.
Аналізуючи та порівнюючи механізми захисту територіальних громад, хочеться відзначити, що інтеграція України в європейську спільноту можлива лише через підвищення відповідності вітчизняної законодавчої бази законодавчій базі Європейського Союзу, принципам верховенства права, а також через розвиток в нашій державі самодостатніх, дієздатних (зокрема, і в аспекті судового захисту) територіальних громад на засадах Європейської хартії місцевого самоврядування та із врахуванням інших документів Ради Європи, рішень Європейських конференцій міністрів, відповідальних за місцеве та регіональне врядування.
Не можна не погодитися із твердженням Н. В. Камінської про те, що активне співробітництво з Радою Європи, іншими європейськими організаціями дозволить Україні створити ефективний інструментарій демократичних правових реформ, наблизити органи публічної влади і населення до європейських правових цінностей
. Таке співробітництво відбувається і через проведення на державному рівні таких заходів, як „Європейський тиждень місцевої демократії“,  запроваджений з нагоди 10-ої річниці ратифікації Україною Хартії
, „День Європи“, що сприяють більшій пропаганді європейських принципів місцевої і регіональної демократії, роз’ясненню положень Європейської хартії місцевого самоврядування та інших документів Ради Європи, їх безпосередній імплементації в національне законодавство.

Захист прав і законних інтересів територіальних громад в досудовому порядку. Відповідно до Конституції і законів України захист порушених колективних прав членів територіальних громад може здійснюватися в судовому, позасудовому або досудовому порядку. 

До позасудових форм захисту, передбачених Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні», можна віднести, наприклад, такі правові механізми як вето сільського, селищного, міського голови на рішення ради (частина четверта ст. 59 – зупинення рішення місцевої ради у п’ятиденний строк і внесення на повторний розгляд із обґрунтуванням зауважень); дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови (ст. 79); дострокове припинення повноважень органів самоорганізації населення (ст. 80) тощо.

Однак, особливий інтерес викликає запровадження досудових інститутів такого захисту: місцевого уповноваженого з прав людини (територіальної громади) – громадського захисника (успішно функціонує в Італії, Голландії), та мирових суддів в системі місцевого самоврядування, на підставі засад верховенства права. Ці інститути, на наш погляд, мають діяти на підставі засад верховенства права та ефективно сприяти підвищенню дієздатності територіальних громад.

В питаннях захисту колективних прав і законних інтересів членів територіальних громад позитивним кроком є розробка на основі відповідної концепції
 законопроекту „Про мирових суддів територіальних громад“ (реєстр. № 3291 від 10 жовтня 2008 року). Це один із небагатьох концептуальних документів, в якому безпосередньо продукуються певні елементи верховенства права: пріоритет прав і свобод людини і громадянина, а також підвищення ролі народної моралі в житті територіальної громади, утвердження справедливості, порядності, компетентності, неупередженості, чесності мирових суддів, відданості справі тощо. 

І хоча сьогодні є чимало противників створення системи мирових судів, начебто через їх непотрібну конкуренцію з судами загальної юрисдикції, третейськими судами, а також через ймовірну некомпетентність мирових суддів
 законопроектом 2008 року передбачається можливість обрання мировими суддями громадян, які не мають вищої освіти, а здобули своєю працею авторитет серед громадян і мають великий життєвий досвід. Думаємо, що ідея щодо створення інституту мирових суддів заслуговує на увагу та подальше наукове дослідження. Адже попередні концепції реформування судової системи зводились до вже існуючих судових інституцій влади, які не розширювали доступу громадян до правосуддя. 

У зв’язку з цим, пропонуємо в механізм реалізації та захисту місцевого самоврядування впровадити (на першому етапі – можливо у вигляді державно-правового експерименту) інститут громадських мирових суддів або місцевого уповноваженого з прав територіальних громад, які б вирішували в досудовий спосіб за принципом, насамперед верховенства права, місцеві незначні суперечки різного правового характеру: земельні, трудові, сімейні тощо. У разі невиконання рішень громадських мирових суддів члени територіальних громад могли б звертатися до місцевих судів загальної юрисдикції. 

Суперечки між територіальною громадою і відповідним органом місцевого самоврядування, місцевим органом державної влади, їх посадовими особами, або між органами місцевого самоврядування різних рівнів (фактично компетенційні спори) могли б розглядати створені в системі місцевого самоврядування (у містах, на районному і обласному рівнях) Комісії з досудового розгляду компетенційних спорів. Переглядати рішення таких комісій міг би єдиний Спеціалізований суд (державний) з розгляду справ (компетенційних спорів) за зверненнями територіальних громад та органів місцевого самоврядування. Цей спеціалізований суд узагальнював би також відповідні правові позиції та практику вирішення компетенційних спорів, направляв би у разі необхідності конституційні подання до Конституційного Суду України у порядку глави 10 Закону України „Про Конституційний Суд України“ (Особливості провадження у справах щодо конституційності правових актів, що викликають спір стосовно повноважень конституційних органів державної влади України, органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування).
Про необхідність окремої судової юрисдикції (юрисдикційного органу з вирішення спорів або додаткового органу в судовій системі) у справах, які стосуються реалізації прав територіальної громади наголошує також в своїй науковій статті Ю. В. Білоусов
. А про необхідність впровадження квазісудових процедур у сфері місцевого самоврядування – створення різного роду контрольних комісій для проведення розслідування з актуальних питань, які цікавлять членів територіальної громади, наголошує у своїй монографії Х.В.Приходько
.

Правова держава – це держава, в якій дотримується принцип верховенства права. Якщо ж враховувати, яка кількість справ потрапляє сьогодні до Європейського Суду з прав людини через незадоволеність українських громадян рішеннями судів загальної юрисдикції, то мирові судді, керуючись засадами верховенства права могли б набагато ефективніше і краще вирішувати спірні питання на рівні територіальних громад.

Практика таких країн, як Іспанії, Італії, які в цьому плані можуть бути для нас зразком, свідчить, що там розглядається більше 60-70 відсотків всіх судових справ саме мировими суддями. В країнах, де немає мирових суддів, можуть використовуватися інші інститути захисту прав громадян та вирішення спорів. Так, наприклад, при кожній місцевій раді в Чехії є служби, які займаються вирішенням справ, що передбачають адміністративні санкції. Однак, працівники цих служб не мають статусу мирових суддів, оскільки виконують функції держслужбовців. Тим не менш чеські суди не займаються розглядом подібних справ. Тому на одного суддю першої інстанції на місяць припадає не більше 70-80 справ, на відміну від вітчизняних районних судів – 300-400 справ
.

Крім мирових суддів, одним з найбільш відомих механізмів громадського контролю на місцях в європейських країнах є інститут місцевих уповноважених з прав людини. Процедура його застосування чітко виписана у Рекомендаціях Конгресу місцевих і регіональних влад Ради Європи № 61 (1999)
. За умов зростаючої складності функціонування адміністративних систем та завантаженості адміністративних судів, Конгрес підтримав створення бюро уповноваженого з прав людини та запровадження посад місцевих і регіональних омбудсменів, що дозволяє уникнути занадто тривалих і дорогих судових процедур, скоротити їх кількість та бюрократичну „відстань“ між громадянами й органами влади; сприяє кращому захисту прав людей та врахуванню потреб громадян
. Керуючись принципами, ухваленими в Резолюції Ради Європи № 80 (1999), Конгрес рекомендує урядам держав-членів Ради Європи, де на національному рівні інститут уповноваженого з прав людини вже створено (Україна належить до таких держав), сприяти запровадженню відповідних інститутів на місцевому й регіональному рівнях та належним чином інформувати громадян про їх завдання і можливості.

Підсумовуючи, необхідно зауважити наступне:

По-перше, має бути доопрацьований законопроект „Про мирових суддів територіальних громад“ із супроводженням цього процесу його громадським обговоренням. Апробацією доцільності впровадження інституту мирових суддів міг би слугувати експеримент по роботі мирових суддів в декількох територіальних громадах різних регіонів;

По-друге, доцільно запровадити також експеримент на різних рівнях (у містах, на районному, обласному рівні) по роботі колегіальних Комісій з досудового вирішення компетенційних спорів між територіальними громадами та органами місцевого самоврядування, державними органами, їх посадовими особами, а також між органами місцевого самоврядування різних рівнів. За результатами роботи таких комісій доцільно розробити Концепцію створення державного Спеціалізованого суду з розгляду справ (компетенційних спорів) за зверненнями територіальних громад або органів місцевого самоврядування. 

Отже, вважаємо, що зміни в законодавстві України щодо покращення механізмів досудового захисту територіальних громад, впровадження нових досудових засобів вирішення дрібних місцевих спорів та утворення органів з розгляду і вирішення компетенційних справ мають здійснюватись у демократичному руслі, спираючись на загальноєвропейські принципи та стандарти у сфері місцевого самоврядування.
Висновки і пропозиції. На ефективність судового захисту прав і законних інтересів територіальних громад як гарантії реалізації прав місцевого самоврядування впливають наступні фактори: 1) стан законодавства у сфері місцевого самоврядування; 2) рівень правової культури територіальних громад в цілому і особистості-члена громади, що передбачає знання правових норм, регламентуючих організацію і діяльність місцевого самоврядування, і активні дії з їх реалізації, в тому числі права на судовий захист. Неузгодженість і несистематизованість, неповнота і непослідовність правового регулювання, недотримання законодавства про місцеве самоврядування, відсутність чіткого правового розмежування повноважень між місцевими органами державної влади і органами місцевого самоврядування, недосконалість фінансово-економічної основи – все це призводить до багаточисельних порушень прав місцевого самоврядування в цілому і територіальних громад зокрема, а також перешкоджає реалізації прав громадян на місцеве самоврядування. Органи місцевого самоврядування, члени територіальних громад повинні активно відстоювати права територіальних громад, використовуючи всі можливі як судові, так і досудові (позасудові) способи захисту. А законодавче закріплення обов’язку органів і посадових осіб місцевого самоврядування, що представляють інтереси територіальних громад, звертатися до суду у випадках порушення прав і законних інтересів територіальних громад і встановлення відповідальності за його невиконання дозволить підвищити гарантії місцевої громади щодо реалізації її конституційного права на судовий захист
. 

Аналіз відповідних наукових джерел дозволяє дійти висновку, що тема захисту прав і законних інтересів територіальних громад судами загальної юрисдикції та в досудовий (позасудовий) спосіб є актуальною, новою і не досліджувалася комплексно, оскільки більшість вітчизняних науковців ототожнюють право місцевого самоврядування на судовий захист із судовим захистом органів місцевого самоврядування, а не територіальних громад безпосередньо. Саме територіальна громада є основним суб’єктом місцевого самоврядування і не в усіх випадках територіальна громада може делегувати власне право на судовий захист відповідному органу місцевого самоврядування.

Дозволимо собі не погодитися з позицією О. Літвінової, викладеною в статті „Судовий захист прав органів місцевого самоврядування як одна з найважливіших гарантій місцевого самоврядування“
 про те, що „…будь-який процес судової суперечки в інтересах територіальної громади демонструє бажання й можливість органів та посадових осіб місцевого самоврядування відстоювати інтереси населення нашої країни“. Статистика звернень до адміністративних судів свідчить про велику кількість рішень органів місцевого самоврядування, прийнятих не в інтересах територіальних громад.

Вважаємо, що потрібно підвищувати правосвідомість, правову культуру територіальних громад, знайомити їх з їхніми правами, зокрема правом на безпосереднє звернення (через обраного представника) до судових органів за захистом прав і законних інтересів.

Доцільним також вбачаємо впровадження до механізму реалізації та захисту прав місцевого самоврядування інституту громадських мирових суддів або місцевого уповноваженого з прав територіальних громад, які б вирішували в досудовий спосіб за принципом, насамперед верховенства права, місцеві незначні суперечки різного характеру. 

Суперечки між територіальною громадою і відповідним органом місцевого самоврядування, місцевим органом державної влади, їх посадовими особами, або між органами місцевого самоврядування різних рівнів (компетенційні спори) могли б розглядати створені в системі місцевого самоврядування (у містах, на районному і обласному рівнях) Комісії з досудового розгляду компетенційних спорів. За результатами роботи таких комісій можна було б зробити комплексний аналіз можливості запровадження Спеціалізованого суду (державного) з розгляду справ (компетенційних спорів) за зверненнями територіальних громад та органів місцевого самоврядування. Цей спеціалізований суд узагальнював би також відповідні правові позиції та практику вирішення компетенційних спорів, направляв у разі необхідності конституційні подання до Конституційного Суду України.

Для ефективнішого захисту прав і законних інтересів територіальних громад необхідно ширше застосовувати принцип верховенства права, який дозволяє, зокрема, судам приймати рішення на підставі елементів справедливості, моральності і пріоритету прав і свобод людини і громадянина – членів територіальних громад. Саме на підставі принципу верховенства права територіальні громади вправі безпосередньо (через обраного представника) звертатися до судових органів за захистом прав і законних інтересів.

Об’єктивні закономірності становлення європейської моделі місцевого самоврядування в нашій державі разом із захистом його інтересів, інтересів територіальних громад, судами або в досудовий спосіб, забезпечать її подальший розвиток на належному рівні.

розділ 18
Концептуальні проблеми
МІЖМУНІЦИПАЛЬНого СПІВРОБІТНИЦТВа

Однією з форм горизонтальної взаємодії органів місцевого самоврядування у світі є «Intermunicipal cooperation» (IMC – абревіатура, англ.), що у дослівному перекладі українською – міжмуніципальне співробітництво
. Міжмуніципальне співробітництво (далі – ММС) є одним з найактуальніших питань муніципальної, регіональної та державної, в тому числі, парламентської, президентської та урядової політики в Україні. Застосування ММС технологій є не тільки національною, а й світовою тенденцією (наприклад, країни Велика Британія, Вірменія, Данія, Іспанія, Італія, Македонія, Норвегія, Польща, Португалія, Росія, Угорщина, Франція, Швеція).

Конституція України визначила правові основа ММС. По-перше, територіальна громада визначається у ч. 1 ст. 140 Конституції України як жителі села, селища та міста чи добровільне об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл. Відповідно Рішення Конституційного Суду України від 18 червня 2002 року № 12-рп/2002, право на об’єднання мають територіальні громади села, селища, міста
.

По-друге, ч. 2 ст. 142 визначає, що територіальні громади сіл, селищ і міст можуть об’єднувати на договірних засадах об’єкти комунальної власності, а також кошти бюджетів для виконання спільних проектів або для спільного фінансування (утримання) комунальних підприємств, організацій і установ, створювати для цього відповідні органи і служби. 

Розкриває інші грані ММС, закріплює механізми його легітимації ст. 6 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», згідно якій 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, формування спільного бюджету, об’єднання комунального майна
.
Тобто, якщо Конституція України та зазначене Рішення Конституційного Суду України містять, по-перше, право територіальних громад об’єднуватись у спільну громаду, по-друге, - об’єднувати лише ресурси територіальних громад, то Закон про місцеве самоврядування обмежується в об’єкті регулювання можливістю об’єднання власне територіальних громад, тобто на постійній основі зі створенням відповідних органів місцевого самоврядування та іншими правовими наслідками. 

Слід зазначити, що при викладенні суті ММС законодавець уникає терміну «міжмуніципальне співробітництво». Натомість, у зарубіжній законодавчій практиці, наприклад, Російської Федерації, цей термін використовується. Ст. 8 «Міжмуніципальне співробітництво» Закону Російської Федерації «Про загальні принципи організації місцевого самоврядування в Російській Федерації» легалізує ММС і має більш розгорнуте регулювання цього питання
.
Варто зазначити, що у 2009 р. був прийнятий Закон України «Про асоціації органів місцевого самоврядування»
, який можна розглядати як організаційну, комунікативну та акумулюючу основи запровадження ММС як одного з способів вирішення проблем місцевого значення в форматі об’єднання зусиль територіальних громад.
Слід відзначити і те, що в деяких аналітичних джерелах акцентується увага на значенні муніципальних асоціацій як інституціональної основи ММС. Наприклад, в Аналітичному звіті «Муніципальний рух у Росії» (Москва, 2004 р.), підготовленому Фондом «Інститут економіки міста», його автори розкривають різні питання функціонування муніципальних асоціацій в Росії в аспекті перспективного розвитку міжмуніципального співробітництва
. 

Отже, аналіз наведених положень законодавства призводить до висновків про існування різних типів, рівнів і видів ММС, а відповідно, – завдань, механізмів і процедур. Натомість, загальною властивістю форм ММС є його телеологічна домінанта – захист інтересів і забезпечення потреб територіальних громад або колективів у міжнародному значенні. У цьому зв’язку ММС представляється автору як, насамперед, суб’єктивне право територіальної громади, конституційно закріплене та гарантоване з метою реалізації права місцевого самоврядування. В демократичній державі реалізація будь-якого суб’єктивного права передбачає створення відповідних механізмів, в тому числі правових процедур, які об’єктивують прикладний сенс категорії права. 

Останнім часом ММС набуває не тільки прикладного значення, а й теоретико-правового, концептуального. Свідченням такої тенденції є наукові праці, присвячені питанням ММС, українських вчених, які розглядають міжнародні, в тому числі, процесуально-правові (М. О. Баймуратов, О. В. Батанов, В. С. Коссей, М. П. Орзіх)
 або міжрегіональні
 аспекти ММС; фахівців, які акцентують увагу на національному вимірі ММС (наприклад, В. В. Толкованов, Р. Герцог, А. К. Гук, В. О. Купрій, Е. Р. Рахімкулов) і визначають як відносини між двома або кількома органами місцевого самоврядування, тобто органами базового рівня місцевого самоврядування), які мають статус юридичних осіб та мають певну політичну, юридичну та фінансову автономію (відповідно до принципів Європейської хартії місцевого самоврядування 1985 р.)
 або висвітлюють економіко-правову етимологію поняття ММС у системному зв’язку з суміжними поняттями «міжмуніципальна співпраця», «міжмуніципальне партнерство», «міжмуніципальна консолідація», «субрегіональне партнерство» (І.Л. Панасюк)
; а також зарубіжних вчених, предметом досліджень яких є ММС
.
Зокрема, на особливу увагу заслуговують науково обґрунтовані висновки російської дослідниці В. О. Юрченко, яка розуміє під ММС конституційно детермінований, законодавчо обумовлений, формалізований на договірних засадах спосіб взаємодії органів місцевого самоврядування, яка здійснюється в імперативному та ініціативному порядку з метою вираження і захисту інтересів муніципальних утворень
. У цьому визначенні автор закладає перелік методологічно значущих ознак для подальшого становлення та розвитку міжгалузевого правового інституту ММС в Україні, зокрема таких ознак як: конституйованість; легітимність; процесуально-правова регламентованість; гарантованість; локальність; формалізованість; соціальна спрямованість; ретроспективність.

Аналіз літературних і правових джерел призводить до висновків про домінування двох основних складових теоретико-правового змісту ММС – динамічних і статутарних. Вважаємо, що однією з правових умов ефективного функціонування та застосування ММС технологій є створення процесуально-правової основи. В цьому контексті варто навести вже згадуване Рішення Конституційного Суду України у справі про об’єднання територіальних громад, в резолютивній частині якого зазначається, що «питання організації місцевого самоврядування, які не врегульовані Конституцією України, у тому числі умови та порядок об’єднання або роз’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст, мають визначатися законом (стаття 146 Конституції України)»
. І хоча, інститут об’єднань територіальних громад і інститут співробітництва територіальних громад мають різні форму і зміст, наведені норми Рішення є підставою для необхідних законодавчих розробок процесуальних механізмів місцевого самоврядування в цілому, та окремих прав місцевого самоврядування зокрема; їх нормативної регламентації, насамперед, на законодавчому, а також локальному рівнях. 

Отже, в цьому розділі автор прагне висвітлити змістовні складові і дослідити процесуально-правові характеристики ММС, тобто процесуальну форму ММС. Процесуальний метод дослідження та правового регулювання вважаємо найбільш ефективним в умовах визначення національної правової концепції ММС як, насамперед, інституту місцевого самоврядування, який уособлює сукупність правових процедур співробітництва територіальних громад в особі органів і посадових осіб, які представляють їх інтереси.

В Україні під час конференції «Питання законодавчого забезпечення міжмуніципального співробітництва», яка відбулась 17 грудня 2010 р. у парламентському Комітеті з питань державного будівництва та місцевого самоврядування голова підкомітету з питань державного будівництва В. Демчишен, зазначив, що питання міжмуніципального співробітництва набуває особливого значення в контексті підготовки до здійснення широкомасштабної реформи місцевого самоврядування, яка, зокрема, передбачає оптимізацію системи адміністративно-територіального устрою, покращення комунальних послуг, які надаються громадянам. Він зазначив, що відповідно до норм Конституції, Закону «Про місцеве самоврядування України», завдань Концепції державної регіональної політики слід стимулювати формування на добровільній договірній основі об’єднань відповідних ланок адміністративно-територіальної системи (при збереженні цими ланками статусу самостійних юридичних осіб) для ефективного вирішення спільних проблем. Формування і функціонування таких об’єднань, наголосив В. Демчишен, має розглядатись як попередній крок для майбутнього укрупнення цих ланок. На його думку, реалізуючи відповідні норми нового Бюджетного кодексу України
, Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», нові громади зможуть на договірній основі передавати сусіднім містам частину власних бюджетних коштів для забезпечення свого населення відповідними послугами. «Важливе значення для подальшого розвитку міжмуніципального співробітництва має питання законодавчого забезпечення міжмуніципального співробітництва, розвитку національного законодавства у цій сфері, у зв’язку з чим Комітет розпочав тісну співпрацю з новою програмою Ради Європи «Посилення місцевої демократії та сприяння реформам місцевого самоврядування в Україні», одним з основних завдань якої є розвиток ММС в Україні на основі відповідних рекомендацій Ради Європи, інших міжнародних організацій, а також кращих практик інших європейських країн», – підкреслив В. Демчишен
.

В свою чергу, Прем‘єр-міністр України, Голова Партії регіонів М. Я. Азаров закликав представників місцевої влади активніше роз’яснювати громадянам необхідність проведення структурних реформ. Про це він заявив на національних зборах депутатів рад усіх рівнів від Партії регіонів
. У виступі акцентувалася увага представників місцевої влади на тому, що необхідно роз’яснювати політику ефективного використання сільської або селищної інфраструктури. Наприклад, при закритті шкіл, спочатку необхідно купити шкільний автобус для перевезень дітей до іншої школи, а вже потім закривати школу тієї чи іншої громади. З метою покращення рівня медичних послуг населенню ефективним є прийняття рішення про утримання однієї лікарні (яка обслуговуватиме декілька територіальних громад), оснащення її сучасним обладнанням, ніж декількох лікарень, які не відповідатимуть стандартам. 

На питаннях ММС акцентував увагу в своїй доповіді на колегії Міністерства регіонального розвитку та будівництва України 18.11.2010 р. і член колегії, перший заступник Міністра М. П. Сорока. Одним із документів представленого ним пакету законопроектів з питань формування сучасних правових засад державної регіональної політики, удосконалення територіальної організації влади та розвитку місцевого самоврядування був проект Закону України «Про державну підтримку об’єднання сільських територіальних громад»
. 

Отже, питання ММС обговорювалось на всіх рівнях: державному, регіональному та локальному
. Не зважаючи на актуалізацію питання в Україні, правова концепція розвитку ММС залишається законодавчо невизначеною, натомість опереджають прикладні, функціональні показники розвитку ММС; свідчать про те, що ММС технології (економічні, фінансові, правові, управлінські, технічні, культурні та ін.) використовуються і мають позитивний результат
. 

Для подальшого впровадження ММС технологій в Україні вважаємо за необхідне розробку, уніфікацію та систематизацію процесуального правового забезпечення – комплексу правових процедур, об’єктивованих у муніципальному процесуальному праві. Під муніципальним процесуальним правом автор розуміє сукупність муніципальних процесуальних норм, які регулюють суспільні відносини, котрі виникають, функціонують та розвиваються між суб’єктами, одним з яких є суб’єкт місцевого самоврядування за дефінітивним визначенням Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні».
Ці норми визначають процесуальну форму муніципальної діяльності або в широкому розумінні – муніципального управління. Застосування процесуального методу правового регулювання відносин ММС означає розробку оптимального комплексу процедур, які потребують відповідного закріплення на законодавчому, регіональному, статутному рівнях. За визначенням автора, процесуальний метод правового регулювання є одним з способів та засобів регламентації таких суспільних відносин, через які суб’єкт реалізує своє право та задовольняє свій законний інтерес, тобто досягає мети свого права. По суті, це є відносини активної форми. В загальноправовому сенсі, як способи і засоби пропонуються, наприклад, такі: розробка та регламентація системи принципів процесуальної галузі права, в нашому випадку – муніципального процесуального права; створення процесуально-правової концепції галузевого законодавства – муніципального процесуального законодавства; застосування процесуальних прийомів регламентації (процесуальної юридичної техніки) – визначення процесуальної правосуб’єктності, процесуальних етапів і стадій (явних або латентних) її реалізації, процесуальних строків і термінів, юридичної природи процесуальних документів тощо. Муніципальна практика свідчить, що застосування зазначеного підходу в питаннях місцевого самоврядування в цілому та ММС зокрема фактично та юридично є незбалансованим. 

Аналізуючи правову природу ММС ми приходимо до висновку, що одним з факторів ефективного запровадження цієї практики залежить від визначення правових процедур реалізації, які пронизують комплексний правовий зміст поняття ММС. Розгляд динамічних і статутарних складових явища ММС призводить до висновків, що розвиток динамічних гальмує процедурна невизначеність та/або несистематизованість і неуніфікованість статутарних (під якими автор розуміє міжгалузеві (конституційні, муніципальні, фінансові (бюджетні), земельні тощо правові норми, які закріплюють механізми ММС). Слід погодитись із слушними зауваженнями П. Рудницького про те, «що для реального, широкого і успішного розвитку міжмуніципального співробітництва є ряд проблем, які потребують законодавчого вирішення, зокрема регламентація процедури добровільного об’єднання досить складна (через місцеві референдуми). Необхідно прийняти принаймні два Закони: «Про добровільне об’єднання територіальних громад» та нову редакцію Закону «Про місцевий референдум», оскільки чинний «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» (прийнятий в 1991 році) не відповідає Конституції, чинному законодавству України та реаліям життя; не передбачена процедура контролю по виконанню наданих повноважень міжмуніципального співробітництва. Необхідно внести зміни до Бюджетного Кодексу, Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» та інших нормативних актів»
.

Таким чином, ММС з огляду на свою соціальну природу, мету, суб’єктно-об’єктний склад, способи і засоби, механізми реалізації з позиції права є предметом муніципального регулювання на чотирьох основних рінях: конституційному, законодавчому, регіональному, локальному, в тому числі, статутному. За правовою суттю, ММС – це один з способів реалізації місцевого самоврядування. За правовим змістом, ММС – це муніципально-правові відносини між суб’єктами місцевого самоврядування, які виникають у зв’язку з необхідністю співробітництва на договірних засадах з метою вирішення питань місцевого значення. Вважаємо, що за своєю правовою формою ММС – це системна сукупність муніципальних процедур, об’єднаних єдиною метою, суб’єктно-об’єктним складом, змістом яких є прядок вирішення питань місцевого значення. Зазначені процедури визначаються муніципальним процесуальним правом, яке за своєю природою має комплексний і міжгалузевий характер. Обґрунтовуючи правову предметність ММС автор має на меті проведення систематизації норм, які регулюють або закріплюють процедури ММС; визначення процесуального блоку правової концепції розвитку ММС.

Виходячи з принципу діалектичної єдності матеріального і процесуального в праві, ММС як інститут вбачається нам одним з основних і реальних у сучасних умовах механізмів місцевого самоврядування в Україні. Процесуально-правова основа ММС є невід’ємною складовою механізму відносин місцевого самоврядування (онтологічний аспект). Це означає в суб’єктивному сенсі – наприклад, реалізацію шляхом користування та застосування ММС технологій права на місцеве самоврядування в цілому, права на ММС зокрема. Процесуальні ММС технології усіх типів і рівнів – міжнародного, національного, регіонального, локального – є одним з способів реальної взаємодії та розвитку територіальних громад (аксіологічний аспект).
В об’єктивному сенсі – правову концептуалізацію інституту ММС, його системний науково-теоретичний, доктринально-правовий і прикладний аналіз, впровадження, легалізацію, систематизацію, удосконалення, моніторинг, прогнозування (гносеологічний аспект). А це неможливо зробити ігноруючи об’єктивно існуючу необхідність створення реальних правових механізмів вирішення проблем місцевого самоврядування (наприклад, забезпечення прав дитини, зокрема прав на розвиток особистості, освіту; прав на гідне житло та його комунальне обслуговування;  права на створення місцевої інфраструктури та її утримання як можливості забезпечення комплексу прав людини і громадянина (антропологічний аспект), одними з яких є вже протестовані на практиці реальні процедури ММС, котрі потребують статусу юридичних процедур ММС (праксеологічний аспект). 

Отже, об’єктом процесуального блоку правової концепції ММС (концепції законодавчого забезпечення та розвитку) є такі основні питання: 

- визначення дефініції ММС як процесу – сукупності правових процедур (етапів і стадій), змістом яких є порядок (способи та засоби, тобто комплекс певних дій, прийомів, який дає можливість вирішити питання місцевого значення в режимі (формі) ММС) застосування ММС технологій, які передбачають здійснення спільних дій органами місцевого самоврядування по вирішенню питань місцевого значення та наданню, покращенню, оптимізації послуг територіальним громадам;

- регламентація процедури ініціювання застосування ММС технологій, легітимація спільної діяльності; 

- регламентація (у разі необхідності) процедур по створенню та функціонуванню (наприклад, порядку прийняття рішень) суб’єктів ММС (органів або служб ММС);

- регламентація фінансових процедур ММС;

- регламентація порядку вирішення міжмуніципальних спорів, які виникають в процесі ММС.

Способами (альтернативними) регламентації ММС є такі:

А. Кодифікація. В контексті внесення системних змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» розробка Розділу «Міжмуніципальне співробітництво», урегулювання процедурно-процесуальних питань ММС відповідно до алгоритму, наведеного вище. Такий спосіб є найбільш прийнятним в умовах реформи місцевого самоврядування та її правового забезпечення – прийняття Муніципального кодексу України.

Б. Регулювання органічним законом. Регламентація окремим законодавчим актом з питань ММС
. Застосування такого способу має свої як позитивні, так і негативні риси. Позитивним є той факт, що на рівні окремого законодавчого акту більш ймовірним є оптимальне закріплення процедур ММС, систематизація та уніфікація існуючих процедур, а також створення нових механізмів. Негативним існує ризик створення чергового закону з питань місцевого самоврядування, який буде навантажений надмірним використанням бланкетного способу регулювання та необов’язково буде мати процесуальний зріз, залишаючи його для підзаконного рівня. Прикладом є Закон України «Про транскордонне співробітництво» від 24 червня 2004 р.
 реалізація якого сьогодні має проблеми, про що зазначається в Концепції Державної програми розвитку транскордонного співробітництва на 2011-2015 роки
.

В. Законодавче і статутне регулювання. Внесення змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та визначення в рамках окремого розділу питань ММС з одночасним випасанням усіх процедур в статутах територіальних громад. Тобто цей спосіб передбачає законодавчий та статутний рівень регулювання. Сучасний Статут територіальної громади має містити детальне регулювання питань ММС, насамперед, регламентувати комплекс правових процедур ММС. Наприклад, один з проектів Статуту територіальної громади м. Одеса містив розділ ММС
. Статут територіальної громади міста Суми містить статтю «Міжнародне співробітництво»
. Але цього вкрай недостатньо.

Г. Підзаконне регулювання. Регламентація на підзаконному рівні має свої ризики і небезпеку. Наприклад, ефективним, на перший погляд, було розробити Методичні рекомендації з питань ММС, але виникає питання юридичної чинності такого документа, наприклад, при виникненні спорів ММС. Крім цього, типові документи мають неадекватне застосування, як це сталося при застосуванні Методичних рекомендацій з підготовки Статуту територіальної громади, розроблених Фондом сприяння місцевому самоврядування України
. Більшість Статутів територіальних громад дублюють ці рекомендації та профільний закон про місцеве самоврядування і не виконують завдань статутного регулювання, одним з яких є регламентація процедур місцевого самоврядування.

Ґ. Альтернативним законодавчому може бути регіональний (обласний) рівень регулювання ММС, який є перспективним напрямом зважаючи на досвід муніципального реформування європейських країн, наприклад, Австрії, Італії, Польщі, Франції. При проведенні сучасних реформ місцевого самоврядування регіональний або обласний рівень позиціонується як рівень координації запровадження інноваційних технологій місцевого самоврядування та міжтериторіальної інтеграції в сфері економічної, соціальної, культурної муніципальної взаємодії. Наприклад, українські дослідники міжнародного досвіду місцевого самоврядування акцентують увагу на позитивному досвіді функціонального призначення області як інтеграційного та координаційного центру, акумулюючого ресурси та зусилля територіальних колективів. Зокрема, в роботі О. Лазор та І. Шелепницької, в контексті аналізу італійського законодавства про місцеве самоврядування, зокрема Декрету за № 267/2000, наводяться норми, відповідно яким в Італійській республіці «область сприяє виконанню конституційних принципів, на яких заснована Італійська республіка: неподільності, самостійного впорядкування, свободи, демократії, рівності, справедливості, солідарності, субсидіарності, соціальності, миру, поваги до населення територій а також непорушності принципів статутної та регламентної автономій комун і провінцій (ст. 2). Декретом за № 267/2000 представлено перелік питань, що належать до компетенції обласних законів: визначення принципів кооперації (співпраці) між комунами та провінціями, між комунами, провінціями та областями з метою економічного, соціального, громадянського розвитку системи місцевих автономій (ст. 4); встановлення форм та способів участі місцевих одиниць у формуванні обласних планів та програм (ст. 5); визначення критеріїв та процедур соціально-економічного планування та територіального планування комун і провінцій, з метою включення їх до обласних програм та планів (ст. 5); впорядкування норм та процедур контролю за впровадженням територіальних програм, планів (ст. 5); передбачення інструментів та процедур об'єднання, які за формами є структурними чи функціональними коопераціями, налагодження узгодженої та скоординованої співпраці між областями та місцевими одиницями
.
Враховуючи об’єктивні фактори створення області та її конституційний статус в Україні – як адміністративно-територіальної одиниці, яка об’єднує територіальні громади та органи якої мають своїм призначенням представляти спільні інтереси територіальних громад, роль області в становленні міжтериторіальних зв’язків і міжтериторіальної інтеграції та розвитку, безспірно, є провідною. Водночас, застосування регіонального регулювання ММС повинно супроводжуватись, на наш погляд, такими кроками:

· законодавчим визначенням поняття та компетенції ММС на основі ратифікованих міжнародних стандартів місцевого самоврядування та взятих Україною зобов’язань; 

· регламентацією правового статусу та компетенції області та/або регіону; 

· регламентацією предмету віддання органів регіонального самоврядування як представницьких органів інтересів територіальних громад; 

· регламентацією комплексу процедур взаємодії регіону з державою – регіону з територіальною громадою – територіальної громади з регіоном, тобто системне застосування методів координаційних і реординаційних зв’язків.

Зважаючи на це, варто навести досвід муніципального реформування у Франції. У зв’язку з прийняттям 9 листопада 2010 року парламентом Франції Закону про реформу органів місцевого самоврядування, в країні заплановано ряд заходів по його реалізації. Як зазначає І. А. Безсмертна, «задля підвищення ефективності роботи органів місцевого самоврядування і посилення місцевої демократії, інституційна реформа органів місцевого самоврядування має відповідати цілям: спростити, демократизувати, адаптувати. Спростити і зробити більш легкою територіальну архітектуру. Зважаючи на нагромадження муніципальних структур, уряд пропонує об’єднати органи місцевого самоврядування навколо двох полюсів: полюс департамент – регіон; полюс комуна – міжкомунальне об’єднання
. 

Підсумовуючи, варто зазначити, що автором акцентувалась більша увага на прикладних аспектах правового забезпечення ММС. Водночас, усвідомлюючи масштабність розглядуваного явища, сподіваємось, що нам вдалось окреслити коло невизначених питань в сфері правового сектору ММС. Зокрема, подальших наукових розробок потребують, питання суб’єктно-об’єктного складу ММС; організаційно-правових форм ММС; моделей фінансового забезпечення; кадрового забезпечення сектору ММС; концепції розвитку ММС.
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муніципального управління, визначені її Статутом� та Програмою розвитку до 2015 року�.


Перспективним і інноваційним напрямом роботи кафедри є усебічне забезпечення нового навчального модулю «Міжмуніципальне





стратегічними критерійними ознаками ідеології національного і світового конституціоналізму�.








� Див.: Наказ Ректора АМУ № 186-к від 28 квітня 2001 року „Про створення кафедри муніципального та фінансового права“; Наказ Ректора АМУ № 592-к від 29 листопада 2002 року  „Про перейменування кафедри муніципального та фінансового права на кафедру муніципального права“. 


� Про це свідчать, наприклад, рішення Конституційного Суду України, які в одних випадках більш ліберальні, завдяки розширеному тлумаченню положень Конституції і законів України, а в інших – більш консервативні – через звужене їх тлумачення. 


� Див., напр.: Правова служба в органах місцевого самоврядування : курс лекцій / В. І. Співак, В. Ю. Росіхіна, К. С. Рубановський ; Акад. муніципального упр. - К. : [б. и.], 2006. - 110 с. - (Інноваційні освітні технології в муніципальному праві).


� Муніципальне статутне право : навч. посіб. для вузів / А.В.Дуда, В.М.Кампо, В.Ю.Росіхіна, К.С.Рубановський; За заг. ред. В.М.Кампо  ; Одеська нац. юрид. акад. та ін. - 2-ге вид., допов. і випр. - Одеса : Юрид. літ., 2005. - 133 с.


� Див.: Батанов О.В., Кампо В.М. Муніципальне право зарубіжних країн: навч. посіб. У 2 ч. Ч.1 /; За заг. ред. П.Ф.Мартиненка; Академія муніципального управління (м.Київ) та ін. - К. : Знання України, 2005. - 147 с.; Муніципальне право зарубіжних країн : навч. посіб. У 2 ч. Ч.2 / М.О.Баймуратов, О.В.Батанов, В.М.Кампо, О.А.Музика ; За заг. ред. П.Ф.Мартиненка; Академія муніципального управління (м.Київ) та ін. - К. : Знання України, 2006. - 118 с.; Муніципальне право зарубіжних країн : навч. посіб. У 3 ч. Ч.3 / В.Ю.Барвіцький, О.В.Батанов ; за заг. ред. П.Ф.Мартиненка; Академія муніципального управління (м.Київ) [та ін.]. - К. : Знання України, 2006. - 283 с.


� Див.: Постанова  Верховної Ради України «Про обрання суддів» вiд 17 березня 2011 року  № 3152-VI // Відомості Верховної Ради України. – 15.07.2011 - 2011 р.– № 28,. – Стор. 1370, стаття 261.


� Див.: Постанова  Верховної Ради України «Про обрання суддів Вищого адміністративного суду України» вiд 2 червня 2005 року  № 2638-IV // Відомості Верховної Ради України.– 17 червня 2005 року – 2005. – № 24. – стор. 1066, стаття 330.


� Див.: Указ � HYPERLINK "http://zakon1.rada.gov.ua/cgi-bin/laws/main.cgi?user=o4&sp=i" \t "_blank" �Президента України�  «Про призначення В. Кампо суддею Конституційного Суду України» вiд 14 листопада 2005 року  № 1608/2005 // Урядовий кур'єр. – 17 листопада 2005. – № 219.


� Див.: Указ � HYPERLINK "http://zakon1.rada.gov.ua/cgi-bin/laws/main.cgi?user=o4&sp=i" \t "_blank" �Президента України� «Про призначення В. Толкованова Головою Національного агентства України з питань державної служби» вiд 12 серпня.2011 року  № 814/2011 // Урядовий кур'єр. – 19 серпня. – 2011. – № 152.


� У рамках наукової теми «Проблеми реалізації законодавства про місцеве самоврядування та самоорганізацію населення в м. Києві» колективом кафедри було, зокрема, проведено два круглих столи з означеної проблематики, Всеукраїнську науково-практичну конференцію на тему «Місцеве самоврядування та самоорганізація населення в м. Києві: стан, проблеми та ризики розвитку“, підготовлено відповідне аналітичне дослідження, розроблено проект програми та навчально-методичного забезпечення курсу для навчання посадових осіб органів місцевого самоврядування та органів самоорганізації населення в м. Києві «Основи організації та діяльності органів самоорганізації населення в м. Києві“ та на її основі підготовлено відповідний навчальний посібник у 2-х частинах, розроблено проект Типового положення про орган самоорганізації населення в м. Києві тощо, 


� Рішення Вченої ради Академії муніципального управління від 25.04.2007 р.


� Рішення Вченої ради Академії муніципального управління від 28.01.2009 р.


� Рішення Вченої ради Академії муніципального управління від 07.02.2007 р.


� Рішення Вченої ради Академії муніципального управління від 28.01.2009 р.


� Муніципальне право України : підручник / [Погорілко В.Ф., Баймуратов М.О., Бальцій Ю.Ю. та ін.] ; за ред. Баймуратова М.О. – 2-ге вид., доп. – К. : Правова єдність, 2009.


� Батанов О.В. Муніципальне право України: Підручник. – К.: «Одісей», 2008; Кампо В.М. Суспільство і право: 2004-2006. Роздуми українського вченого конституціоналіста / За заг. ред. Є.В. Бурлая. – К.: 2007. – 74 с.; Приходько Х.В. Теорія конституційного процесу: доктринальні та прикладні аспекти : Монографія / Відп. ред. М.О. Баймуратов. – Тернопіль: Джура, 2010. – 292 с.


� Напр.: Збірник «Розвиток місцевих фінансів в Україні та інших державах-членів Ради Європи». Деві К., Петері Г., Росіхіна В. Ю., В.В. Толкованов. – Київ, «Крамар», 2011. – 240 с.; Посібник з питань партисипативної демократії (демократії участі) на місцевому рівні. Під редакцією Толкованова В.В. – Київ, Крамар, 2011. – 199 с.; Розвиток міжмуніципального співробітництва: вітчизняний та зарубіжний досвід / Під редакцією В.В. Толкованова. – Київ : Видавництво «Крамар», 2011 – 261 с. 


� Співак В.І., Росіхіна В.Ю., Рубановський К.С. Правова служба в органах місцевого самоврядування. Курс лекцій. – К. : Академія муніципального управління, 2006. – 110 с.


� Обговорений і рекомендований до друку на засіданні кафедри муніципального права.


� Див.: Муніципальне статутне право. Хрестоматія: Навчальний посібник для студентів вищих навчальних закладів: У 2 ч. – Ч. 1 / Упорядники Х.В. Приходько, В.М. Носова. Автори вступної статті М.О. Баймуратов та О.В. Батанов / Відповідальний редактор Х.В. Приходько – К.: Академія муніципального управління, 2008. – 214 с.; Муніципальне статутне право. Хрестоматія: Навчальний посібник для студентів вищих навчальних закладів: У 2 ч. – Ч. 2 / Упорядники Х.В. Приходько, В.М. Носова. Автори вступної статті М.О. Баймуратов та О.В. Батанов / Відповідальний редактор Х.В. Приходько – К.: Академія муніципального управління, 2008. – 243 с.


� Див.: Рішення Вченої ради Академії муніципального управління від 23.03.2011 р.


� Див.: Постанова президії ВАК України від 26 січня 2011 року № 1-05/1 // Бюлетень ВАК України. – № 3. – 2011. – С. 4.
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� За нашими підрахунками за року своєї діяльності Суд прийняв близько 19 рішень, які так чи інакше стосувались питань місцевого самоврядування.


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 13 травня 1998 року № 6-рп/1998 у справі за конституційним поданням 47 народних депутатів України щодо офіційного тлумачення положень статей 3 та 5 Закону України "Про статус народних депутатів місцевих Рад народних депутатів" (справа щодо статусу депутатів рад).


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 16 лютого 2010 року № 5-рп/2010 у справі за конституційним зверненням Акціонерного товариства "Страхова компанія "Аванте" щодо офіційного тлумачення положень частини другої статті 1 Закону України "Про систему оподаткування", статті 15 Закону України "Про оподаткування прибутку підприємств"


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 20 червня 2007 року № 5-рп/2007 у справі за конституційним зверненням відкритого акціонерного товариства "Кіровоградобленерго" про офіційне тлумачення положень частини восьмої статті 5 Закону України "Про відновлення платоспроможності боржника або визнання його банкрутом" (справа щодо кредиторів підприємств комунальної форми власності).


� Відомості Верховної Ради УРСР. - 1990. - № 31. - cт. 429.


� Конституция (Основной закон) Украинской ССР: Принята на внеочередной седьмой сессии Верхов. Совета УССР девятого созыва 20 апреля 1978 г. – К.: Политиздат Украины, 1978. – 47 с.


� Закону Української РСР „Про місцеві ради народних депутатів Української РСР і місцеве самоврядування“: Прий. на другій сесії Верховної Ради УРСР двадцятого скликання 7 грудня 1990 року. – К.: Україна, 1991. – 64 с.


� Голос України. – 1992. – 2 липня.


� Голос України. – 1996. – 22 жовтня.


� Відомості Верховної Ради України. – 1997. – №  24. – ст.  170.


� Див.: Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням 46 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) Постанови Верховної Ради України „Про Закон України „Про порядок проведення виборів депутатів міської, районних у місті Києві рад та міського голови у місті Києві (справа про вибори у містах Києві та Севастополі) від 23 березня 1998 року № 5-рп/1998.


� Див.: Борденюк В. Добровільне об’єднання територіальних громад в конституційно­правовому вимірі // Вісник Конституційного Суду України. – 2003. – №4. – С.58-66


� Див., наприклад: Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням Верховної Ради Автономної Республіки Крим щодо відповідності Конституції України (конституційності) положень частини сьомої статті 3 Закону України „Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим“ (справа про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим) від 7 квітня 2003 року № 7-рп/2003, Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційними поданнями Харківської обласної державної адміністрації та Харківської обласної ради про офіційне тлумачення положень пункту 4 частини третьої статті 56, пункту 2 частини першої, частини п`ятнадцятої статті 64 Закону України „Про вибори Президента України“ (справа про вибори Президента України) від 23 березня 2005 року № 3-рп/2005, Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням Київської міської ради щодо офіційного тлумачення положень частин першої, другої статті 141 Конституції України від 4 червня 2009 року № 13-рп/2009. Аналогічні питання також піднімалися у поданнях Верховної Ради Автономної Республіки Крим (наприклад, у Рішенні Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням Верховної Ради Автономної Республіки Крим щодо відповідності Конституції України (конституційності) положень частини сьомої статті 3 Закону України „Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим“ (справа про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим) від 7 квітня 2003 року № 7-рп/2003).


� Виключення складає монографія В.І.Борденюка «Місцеве самоврядування та державне управління: конституційно-правові основи співвідношення та взаємодії» (К.: Парламентське вид-во, 2007. – 576 с.), в якій спеціальний підрозділ присвячено критичному аналізу практики Конституційного Суду України з питань місцевого самоврядування (стор. 377 і наступні).


� Корнієнко М.І. Проблеми місцевого самоврядування в юрисдикції Конституційного Суду України // Вісник Конституційного Суду України. – 2000. – №4. – С.7-10; Корнієнко М. За принципом розподілу влад // Воля. – 2004. – №1-2. – січень.


� Борденюк В. Добровільне об'єднання територіальних громад в конституційно­правовому вимірі // Вісник Конституційного Суду України. – 2003. – №4. – С.58-66; Мартиненко П. Децентралізація у здійсненні державної влади як конституційний принцип в Україні // Вісник Конституційного Суду України. – 2000. – №6. – С.38-56; Круіс К. Проблеми місцевого самоврядування в судочинстві Конституційного Суду України // Вісник Конституційного Суду України. – 2000. – № 4. – С.11-17; Павлик В. Назад дороги нема. Конституційний Суд поставив жирний хрест на гарантіях діяльності депутатів місцевих рад // Воля. – 2003. – №2(2) – березень; Рубановський К. Виконуючий обов’язки Мукачівського міського голови – дія неправомірна // Воля. – 2004. – № 4. – лютий; Тесленко М.В. Судебный конституционный контроль в Украине. – К., 2001. – С. 314-315 и др.


� Батанов А. В. Проблемы защиты прав местного самоуправления и территориальных громад в Конституционном Суде Украины // Конституционный контроль на рубеже веков: актуальные проблемы и перспективы развития. Научно–практическое издание. – Тирасполь, 2004. – С. 186–197; Гірняк М.В. Європейська хартія місцевого самоврядування в Україні: питання реалізації та контролю. – Львів: Каменяр, 2004. – С. 44; Кампо В.М. Конституційний Суд України і місцеве самоврядування: проблеми та перспективи / Актуальні проблеми муніципального управління. Матеріали Всеукраїнської науково-практичної конференції 15 грудня 2006 р. / К., 2007. – 24-28; Шумак І.О. Конституційні гарантії прав органів самоорганізації населення / Місцеве самоврядування  та самоорганізація населення в м. Києві: стан, проблеми, та ризики розвитку. Матеріали Всеукраїнської науково-практичної конференції , яка відбулась 15 березня 2006 р., м. Київ / За заг. ред. Литвина О.П., Кампо В.М., Корнієнка М.І. – К., 2006. – С. 107.


� Кампо В.М. Конституційний Суд України і місцеве самоврядування: проблеми та перспективи / Актуальні проблеми муніципального управління. Матеріали Всеукраїнської науково-практичної конференції 15 грудня 2006 р. / К., 2007. – С. 25.


� Про доктрину „живої“ конституції наприклад див.: Рабинович П., Гончаров В. Конституція України як „живий інструмент” (у світлі офіційного перетлумачення її положень) // Юридичний вісник України, № 23 (831), 4-10 червня 2011 року. – С. 5.


� Мова йде, зокрема, про права місцевого самоврядування, закріплені в правових позиціях Конституційного Суду України. Наприклад, про право Київської міської ради змінювати адміністративно-територіальний устрій Києва (Рішення від 13 липня 2001 року № 11-рп/2001 у справі за конституційним поданням народних депутатів України щодо офіційного тлумачення термінів "район" та "район у місті", які застосовуються в пункті 29 частини першої статті 85, частині п'ятій статті 140 Конституції України, і поняття "організація управління районами в містах", яке вживається в частині п'ятій статті 140 Конституції України та в частині першій статті 11 Закону України "Про столицю України - місто-герой Київ", а також щодо офіційного тлумачення положень пункту 13 частини першої статті 92 Конституції України, пункту 41 частини першої статті 26 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" стосовно повноваження міських рад самостійно вирішувати питання утворення і ліквідації районів у місті (справа про адміністративно-територіальний устрій) і т.д.


� Див. Ухвалу Конституційного Суду України від 9 грудня 2010 року № 71-у/2010 про відмову у відкритті конституційного провадження у справі за конституційним зверненням Львівської обласної ради щодо офіційного тлумачення положень абзацу першого частини першої, абзацу чотирнадцятого частини четвертої статті 16 Закону України „Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів“.


� Див.: Абасов Г.Г. Гарантії прав місцевого самоврядування в Україні. Актуальні проблеми теорії та практики. – К.: Видавництво „Юридична думка“, 2011. – С. 145.


� Див., наприклад: Ухвалу Конституційного Суду України (пленарну) про форму розгляду справи за конституційним поданням Харківської міської ради щодо офіційного тлумачення положень частини другої статті 19, статті 144 Конституції України, статті 25, частини чотирнадцятої статті 46, частин першої, десятої статті 59 Закону України „Про місцеве самоврядування в Україн“ від 24 грудня 2008 року № 59-уп/2008.


� За період 1997-2011 років Конституційним Судом України прийнято 6 рішень за конституційними поданнями органів місцевого самоврядування України: від 6 липня 1999 року № 7-рп/1999, від 5 лютого 2004 року № 2-рп/2004, від 23 березня 2005 року № 3-рп/2005 , від 16 квітня 2009 року № 7-рп/2009, від 4 червня 2009 року № 13-рп/2009, від 6 жовтня 2009 року № 24-рп/2009.


� Див.: Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням 49 народних депутатів України і виконавчого комітету Вінницької міської ради щодо офіційного тлумачення положень статей 38, 78 Конституції України , статей 1, 10, 12, частини другої статті 49 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" (справа про сумісництво посад народного депутата України і міського голови) від 6 липня 1999 року № 7-рп/1999. 


� Див.: Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням Харківської міської ради щодо офіційного тлумачення положень частини другої статті 19, статті 144 Конституції України, статті 25, частини чотирнадцятої статті 46, частин першої, десятої статті 59 Закону України „Про місцеве самоврядування в Україні“ (справа про скасування актів органів місцевого самоврядування) від 16 квітня 2009 року № 7-рп/2009.


� Див., наприклад: абзац третій пункту 2 мотивувальної частини Ухвали Конституційного Суду України про відмову у відкритті конституційного провадження у справі за конституційним поданням Севастопольської міської державної адміністрації щодо офіційного тлумачення положень частини восьмої статті 118 Конституції України, частини третьої статті 43 Закону України „Про місцеві державні адміністрації“ від 23 березня 2011 року № 10-уп/2011.


� Див., наприклад: Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням 49 народних депутатів України і виконавчого комітету Вінницької міської ради щодо офіційного тлумачення положень статей 38, 78 Конституції України , статей 1, 10, 12, частини другої статті 49 Закону України „Про місцеве самоврядування в Україні“ (справа про сумісництво посад народного депутата України і міського голови)  від 6 липня 1999 року № 7-рп/1999.


� Так за 2008 рік письмове слухання проводилося по  25, а усне слухання – по 14 справах; в 2009 році відповідно по 43 і по16; в 2010 році – по 25 і по 9 справах.


�Абасов Г.Г. Гарантії прав місцевого самоврядування в  Україні: поняття та специфічні ознаки/ Г.Г.Абасов // Часопис Київського університету права. - 2010. - №: 4. -  С. 81-85. 


� Савчин М. В. Конституціоналізм і природа конституції : монографія / М. В. Савчин. - Ужгород : Ліра, 2009. - 371 с. 


� Див.: В.М. Кампо "Проблемы и перспективы развития украинской модели конституционной юстиции" // Сравнительное конституционное обозрение. – 2011. – №3 (82). – С.  155-163.


� У сфері місцевого самоврядування діє понад 700 законів України, тисячі підзаконних актів органів виконавчої влади та влади Автономної Республіки Крим. 


� Детальніше див.: Кампо В. Про розмежування компетенційних та інших спорів у діяльності Конституційного Суду України // Конституційний Суд у системі органів державної влади: актуальні проблеми та шляхи їх вирішення: матеріали міжнар. конф. (м. Київ, 16 травня 2008 р.). -К.,  2008. -  С. 171-174.


� Детальніше див.: статті 78-79 Закону України „Про Конституційний Суд України“.


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 1 квітня 2010 року № 10-рп/2010 у справі за конституційним поданням Вищого адміністративного суду України щодо офіційного тлумачення положень частини першої статті 143 Конституції України, пунктів "а", "б", "в", "г" статті 12 Земельного кодексу України, пункту 1 частини першої статті 17 Кодексу адміністративного судочинства України 


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 16 лютого 2010 року № 5-рп/2010 у справі за конституційним зверненням Акціонерного товариства "Страхова компанія "Аванте" щодо офіційного тлумачення положень частини другої статті 1 Закону України "Про систему оподаткування", статті 15 Закону України "Про оподаткування прибутку підприємств".


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 4 чкрвня 2009 року № 13-рп/2009 у справі за конституційним поданням Київської міської ради щодо офіційного тлумачення положень частин першої, другої статті 141 Конституції України.


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 13 жовтня 2005 року № 9-рп/2005 у справі за конституційним поданням 61 народного депутата України про офіційне тлумачення положень пункту 10 частини першої статті 106, частин першої, другої, четвертої статті 118, частини третьої статті 133, частини другої статті 140 Конституції України, частини четвертої статті 1, частини другої статті 8, частини четвертої статті 9 Закону України "Про місцеві державні адміністрації", пункту 2 розділу VII "Прикінцеві положення" Закону України "Про столицю України- місто-герой Київ" (справа про особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування в районах міста Києва). 


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 27 травня 2008 року № 11-рп/2008 у справі за конституційними поданнями 56 та 48 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) окремих положень законів України в редакції Закону України "Про внесення змін до деяких законів України щодо статусу депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та місцевих рад".


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 10 червня 2009 року № 14-рп/2009 у справі за конституційним поданням Президента України щодо відповідності Конституції України (конституційності) Постанови Верховної Ради України "Про визнання такою, що втратила чинність, Постанови Верховної Ради України "Про призначення позачергових виборів депутатів Тернопільської обласної ради".


� Рішення Конституційного Суду України № 6-рп від 26.03.2002 р. у справі за конституційним поданням Міністерства внутрішніх справ України щодо офіційного тлумачення положення частини другої статті 28 Закону України "Про статус депутатів місцевих Рад народних депутатів" (справа про охорону трудових прав депутатів місцевих рад).


� Рішення Конституційного Суду України №11-рп від 13 липня 2001 року у справі за конституційним поданням народних депутатів України щодо офіційного тлумачення термінів "район" та "район у місті", які застосовуються в пункті 29 частини першої статті 85, частині п'ятій статті 140 Конституції України, і поняття "організація управління районами в містах", яке вживається в частині п'ятій статті 140 Конституції України та в частині першій статті 11 Закону України "Про столицю України – місто-герой Київ", а також щодо офіційного тлумачення положень пункту 13 частини першої статті 92 Конституції України, пункту 41 частини першої статті 26 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" стосовно повноваження міських рад самостійно вирішувати питання утворення і ліквідації районів у місті (справа про адміністративно-територіальний устрій).


� Рішення Конституційного Суду України № 12-рп від 18 червня 2002 року у справі за конституційним поданням 45 народних депутатів України щодо офіційного тлумачення положень частини першої статті 140 Конституції України (справа про об'єднання територіальних громад).


� Там само.


� Разом з тим в Україні видані окремі збірки праць з близької тематики, напр. див.: Матеріали наукової конференції «Конституція України – основа модернізації держави та суспільства. 21-22 червня 2001 р., Харків». Упорядники Ю.М. Грошевий, М.І. Панов. – Харків: Право, 2001. – 529 с. 


� Детальніше про ідею конституційної модернізації» див.: В. Кампо «Інструмент конституційної модернізації» // Голос України, № 214 (4714), 12 листопада 2009 року. – С. 23; В. М. Кампо До питання про конституційну модернізацію в практиці Конституційного Суду України // Бюлетень Міністерства юстиції України, № 11 (97), 2009. – С. 13-16; Альберт Езеров «Перспективы модернизации Конституции“ // Юридическая практика, № 37 (559), 9 сентября 2008 года – С. 14; Селіванов А. Конституційна модернізація чи нова Конституція?/ А.Селіванов // Голос України. - 2011. - 27 квітня. - С. 5; Селіванов А. Конституційна модернізація: шлях до легітимності/ А.Селіванов // Голос України. - 2011. - 8 липня. -  С. 4.


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 13 травня 1998 року № 6-рп/98 у справі за конституційним поданням 47 народних депутатів України щодо офіційного тлумачення положень статей 3 та 5 Закону України "Про статус народних депутатів місцевих Рад народних депутатів" (справа щодо статусу депутатів рад)


� Див.: Рішення Конституційного Суду України № 1-рп від 09.02.2000 р. у справі за конституційним поданням 46 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) положень ч.5 ст.6, ч.1 ст.11, ч.4 ст.16, пунктів 3,5,6,9,10,16 ч.1 ст.26, ч. 3 і ч. 4 ст.41, ч.6 ст.42, статей 51,52,53,54, ч.4ст.61, ч.1 ст.62, частин першої, шостої, сьомої ст.63, частин четвертої, п'ятої, шостої ст.78, частин третьої, п'ятої, сьомої ст.79, абз.3 п.2 розділу V "Прикінцеві та перехідні положення" Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні".


� Див.: Рішення Конституційного Суду України № 11-рп від 13.07.2001 р. у справі за конституційним поданням народних депутатів України щодо офіційного тлумачення термінів "район" та "район у місті", які застосовуються в пункті 29 частини першої статті 85, частині п'ятій статті 140 Конституції України, і поняття "організація управління районами в містах", яке вживається в частині п'ятій статті 140 Конституції України та в частині першій статті 11 Закону України "Про столицю України – місто-герой Київ", а також щодо офіційного тлумачення положень пункту 13 частини першої статті 92 Конституції України, пункту 41 частини першої статті 26 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" стосовно повноваження міських рад самостійно вирішувати питання утворення і ліквідації районів у місті (справа про адміністративно-територіальний устрій)


� Рішення Конституційного Суду України № 12-рп від 18.06.2002 р. у справі за конституційним поданням 45 народних депутатів України щодо офіційного тлумачення положень частини першої статті 140 Конституції України (справа про об'єднання територіальних громад).


� Див.: Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням Президента України та конституційним поданням 56 народних депутатів України про офіційне тлумачення положень частин першої , другої, третьої, четвертої статті 118, частини третьої статті 133, частин першої, другої, третьої статті 140, частини другої статті 141 Конституції України, статті 23, пункту 3 частини першої статті 30 Закону України "Про державну службу", статей 12, 79 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні", статей 10, 13, 16, пункту 2 розділу VII "Прикінцеві положення" Закону України "Про столицю України - місто-герой Київ", статей 8, 10 Закону України "Про місцеві державні адміністрації", статті 18 Закону України "Про службу в органах місцевого самоврядування (справа про особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у місті Києві) від 25 грудня 2003 року № 21-рп/2003. 


� Див.: Рішення Конституційного Суду України від 16 квітня 2009 року у справі за конституційним поданням Харківської міської ради щодо офіційного тлумачення положень частини другої статті 19, статті 144 Конституції України, статті 25, частини чотирнадцятої статті 46, частин першої, десятої статті 59 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" (справа про скасування актів органів місцевого самоврядування) № 7-рп/2009.


� Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням 47 народних депутатів України щодо офіційного тлумачення положень статей 3 та 5 Закону України "Про статус народних депутатів місцевих Рад народних депутатів" (справа щодо статусу депутатів рад) від 13 травня 1998 року № 6-рп/98.


� Детальніше про загальні принципи права див.: Балаклицький І.І. Загальні принципи права як сутнісні його характеристики / І.І.Балаклицький // Держава і право : зб. наук. пр.: Юрид. і політ. науки. - 2009. - Вип.: 45. -  С. 71-76.;  Його ж:  Загальні принципи права: поняття, сутність і значення в національних правових системах/ І.І.Балаклицький // Сучасні проблеми правової системи України: Зб. матер. Міжнар. наук.-практ. конф. (м. Алушта, 29 жовтня - 1 листопада 2009 р.). -К.,  2009. -  С. 130-133.; Погребняк С. Загальні принципи права як джерело права/ С.Погребняк // Вісник Академії правових наук України . - 2011. - №: 1. - С. 14-25. 


� Див.: Рішення Конституційного Суду України № 7-рп від 06.07.1999 у справі за конституційним поданням 49 народних депутатів України і виконавчого комітету Вінницької міської ради щодо офіційного тлумачення положень статей 38, 78 Конституції України, статей 1, 10, 12, частини другої статті 49 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" (справа про сумісництво посад народного депутата України і міського голови).


� Рішення Конституційного Суду України № 12-рп від 20.05.2004 у справі за конституційним поданням 50 народних депутатів України про офіційне тлумачення положення частини четвертої статті 12 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" щодо сумісності посади сільського, селищного, міського голови з мандатом депутата Верховної Ради Автономної Республіки Крим (справа щодо сумісності посади сільського, селищного, міського голови з мандатом депутата Верховної Ради Автономної Республіки Крим).


� Рішення Конституційного Суду України № 16-рп від 04.12.2001 у справі за конституційним поданням 49 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) положення частини другої статті 12 Закону України "Про місцеві державні адміністрації" (справа про поєднання посади в місцевій державній адміністрації з мандатом депутата місцевої ради).


� Рішення Конституційного Суду України № 1-рп від 09.02.2000  у справі за конституційним поданням 46 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) положень ч.5 ст.6, ч.1 ст.11, ч.4 ст.16, пунктів 3,5,6,9,10,16 ч.1 ст.26, ч.3 і ч.4 ст.41, ч.6 ст.42, статей 51,52,53,54, ч.4ст.61, ч.1 ст.62, частин першої, шостої, сьомої ст.63, частин четвертої, п'ятої, шостої ст.78, частин третьої, п'ятої, сьомої ст.79, абз.3 п.2 розділу V "Прикінцеві та перехідні положення" Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні"


� Про правові фікції детальніше див.: Ульяновська О. Сутність правової фікції// Право України. - 2011. - №: 1. -  С. 184-187.


� Див. наприклад: Борденюк В.І. Судова влада і сфера місцевого самоврядування / В.І. Борденюк // Місцеве самоврядування та державне управління: конституційно-правові основи співвідношення та взаємодії: Монографія. – К.: Парламентське вид-во, 2007. – С. 377-428; Кампо В., Провізіон Т., Барвіцький В. Верховенство права в системі правового захисту місцевого самоврядування // Європейські орієнтири місцевого і регіонального розвитку: Збірник матеріалів та документів / За ред. М.Пухтинського, М.Власенка. – К.: Видавництво Академії муніципального управління, 2009. – С. 106-112; Корнієнко М.І. Проблеми місцевого самоврядування і захист його інтересів у Конституційному Суді України / М.І. Корнієнко // Конституційне судочинство. Американський та український досвід. – Київ. – 1999. – С. 80-85.; Новікова Т.В. Судовий захист як конституційна гарантія місцевого самоврядування / Т.В. Новікова // Актуальнi проблеми юридичної науки: Зб. тез Міжнар. наук конф. „Шості осінні юридичні читання“. – Хмельницький,  2007. – Ч.: 1. – С. 153-156.; Судовий захист прав та інтересів місцевого самоврядування в Україні. Навчально-практичний посібник / Вавринюк Ю.Р., Клепадський М., Кравченко В.В., Кравченко Н.В., Пітцик М.В., Подобед Л.Є. – Київ, Атіка. – 2002. – 208 с.


� Див.: Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное правосудие: конституционализация муниципальной демократии в России / Н.С. Бондарь. – М.: Норма, 2008. – 592 с.; Защита прав местного самоуправления в судах общей юрисдикции в России: в 3 т. / Под ред. В.М. Жуйкова. – М., 2003.; Новикова И.В. Судебная защита конституционного права на местное самоуправление в РФ. Монография. Воронеж, 2008. – 168 с.


� Сергеев А.А. Доступ к правосудию как гарантия прав местного самоуправления / А.А. Сергеев // Законность. – 2006. – № 2. – С. 36-37


� Прикладом незаконних рішень органів місцевого самоврядування і таких, що прийняті не на користь територіальних громад можуть бути, наприклад, рішення щодо відчуження об’єктів нерухомості з комунальної у приватну власність (питання приватизації об’єктів комунальної власності); щодо надання житлово-комунальних послуг та встановлення тарифів за такі послуги; щодо відмови в прийнятті (реєструванні) статутів територіальних громад тощо. Про це свідчать деякі судові рішення: Постанова Вищого адміністративного суду України від 13.05.2008 р. „Про визнання нечинним рішення міської ради про умови відчуження об’єктів комунальної власності територіальної громади“; ухвали Вищого адміністративного суду України „Про визнання незаконним рішення виконавчого комітету Харківської міської ради „Про затвердження тарифів на послуги з утримання будинків і споруд та прибудинкових територій для житлово-експлуатаційних підприємств комунальної власності територіальної громади м. Харкова“ від 23.03.2006 р., від 12 липня 2006 року щодо питань відмови у реєстрації ініціативної групи з проведення місцевого референдуму та інші.


� Закон України „Про засади внутрішньої і зовнішньої політики“ від 1 липня 2010 року № 2411-VI //  Офіційний вісник України. – 2010, № 55 (30.07.2010). – ст. 1840


� Наприклад, оскарження в судовому порядку актів Верховної Ради України щодо виконання нею повноважень, передбачених пунктами 29, 30 частини першої статті 85 Конституції України.


� Судебная защита местного самоуправления // Муниципальное право России: учебник / А.В. Малько, С.В. Корсакова; Российская академия наук, Саратовский филиал Института государства и права. – М.: Издательство Юрайт; Высшее образование, 2010. – (Основы наук). – С. 191—192. Див. також: Защита прав местного самоуправления в судах общей юрисдикции в России: в 3 т. / Под ред. В.М. Жуйкова. – М., 2003. – Т.2. – С. 5-6.


� Педько Ю. С. Судовий захист прав та інтересів місцевого самоврядування / Ю.С. Педько // Актуальні проблеми становлення та розвитку місцевого самоврядування в Україні: Кол. монографія / В. О. Антоненко, М. О. Баймуратов, О. В. Батанов та ін.; За ред. В. В. Кравченка, М. О. Баймуратова, О. В. Батанова. – К.: Атіка, 2007. – 628 с.
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