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АНОТАЦІЯ
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У дослідженні висвітлено сучасний стан нормотворчої діяльності органів місцевого самоврядування. Розкрито основні напрямки удосконалення нормотворчості органів місцевого самоврядування, підвищення якості нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування.

Проаналізовано напрямки розвитку нормотворчої діяльності органів місцевого самоврядування в Україні в умовах децентралізації.

Висвітлено можливість використання європейського досвіду регіональної та локальної нормотворчості.

Матеріали роботи будуть корисними для удосконалення діяльності органів місцевого самоврядування, при розробці проектів нормативно-правових актів, а також можуть бути використані у процесі підвищення кваліфікації чи професійного навчання посадових осіб місцевого самоврядування.
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ВСТУП

Актуальність теми. Кожна демократична держава повинна мати розвинуту систему місцевого самоврядування, що спрямована на ефективну реалізацію потреб та інтересів громадян, вирішення комплексних проблем територіальних громад і забезпечення їх сталого розвитку.
В умовах реформування місцевого самоврядування України та у зв’язку з проведенням децентралізації на рівень територіальних громад було передано чимало функцій органів виконавчої влади, а отже і зросла потреба в ухваленні нових локальних нормативно-правових актів. Через це питання якості та дієвості нормотворчої діяльності органів місцевого самоврядування вийшло на новий рівень важливості для науки та практики публічного управління.
Виявлення недоліків у процесі локального нормотворення та пошук шляхів їх усунення ставали предметом наукових досліджень численних вітчизняних і зарубіжних науковців, а саме: В. Р. Барського, А. В. Гуркової, Г. В. Задорожньої, К. І. Наумової, М. О. Петришиної, Б. В. Калиновського, А. В. Кісловського, А. В. Куцина, К. Соляннік, О. В. Шаган, Ю. А. Шпака, В. Юдіної й інших. Проте комплексне осмислення феномену нормотворчості органів місцевого самоврядування в Україні й удосконалення цього процесу з урахуванням досвіду країн Європи та кращих вітчизняних практик дотепер залишалося поза увагою дослідників, а тому є надзвичайно актуальним.
Мета дослідження полягає у з’ясуванні юридичної природи, сутнісних ознак і видового розмаїття актів органів місцевого самоврядування, а також аналізі сучасного стану та визначенні напрямів подальшого удосконалення нормотворчої діяльності органів місцевого самоврядування.
Досягнення поставленої мети передбачає вирішення таких основних завдань:

· визначити правову природу та надати загальну характеристику нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування;
· виокремити критерії класифікації актів органів місцевого самоврядування, встановити їх різновиди та надати характеристику;
· проаналізувати стадії ухвалення нормативно-правових актів органами місцевого самоврядування в Україні;
· висвітлити порядок скасування актів органів місцевого самоврядування в Україні; 
· вивчити перспективи використання європейського досвіду регіональної та локальної нормотворчості;
· охарактеризувати сучасний стан правового регулювання нормотворчого процесу в органах місцевого самоврядування в Україні;

· дослідити основні проблеми, які виникають під час нормотворчої діяльності органів місцевого самоврядування в Україні та запропонувати шляхи її удосконалення.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у процесі розробки, прийняття та реалізації, а також формування системи нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування в Україні.
Предметом дослідження є нормотворчість органів місцевого самоврядування в Україні.
Методи дослідження. Робота проведена зі застосуванням широкої сукупності загальнотеоретичних і спеціально-наукових методів пізнання. Зокрема, історико-правовий метод використовувався для з’ясування особливостей становлення і розвитку джерел муніципального права, формально-логічний метод – для формулювання визначення поняття «нормативно-правовий акт органу місцевого самоврядування», метод класифікації – для осмислення множини актів органів і посадових осіб місцевого самоврядування, для їх групування за юридично значущими ознаками, структурно-функціональний метод – для дослідження ролі та місця окремих видів нормативних актів органів місцевого самоврядування у системі джерел муніципального права і загальній системі національного законодавства, компаративістський метод – для порівняння законодавчого регулювання актів органів місцевого самоврядування різних країн світу, системний метод – для визначення етапів (стадій) ухвалення нормативних актів органами місцевого самоврядування та при узагальненні напрямів удосконалення нормотворчої діяльності, методи теоретико-правового прогнозування і моделювання – для висунення й обґрунтування пропозицій щодо внесення змін і доповнень до чинного законодавства про місцеве самоврядування.
Нормативно-правовою базою магістерського дослідження є Конституція України, Закони України «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про ратифікацію Європейської хартії місцевого самоврядування», інші нормативно-правові акти.

Практичне значення одержаних результатів полягає в можливості застосування наукових положень, обґрунтувань і висновків у практичній діяльності органів місцевого самоврядування при удосконаленні системи розробки, ухвалення та реалізації локальних нормативно-правових актів.
Опис структури роботи. Магістерська робота складається із вступу, трьох розділів (шістьох підрозділів), висновків, списку використаних джерел. Загальний обсяг роботи становить 83 сторінки, у тому числі основний текст – 73 сторінки. Список використаних джерел містить 55 найменувань.
Народ є джерелом влади в суспільстві, 

але більш безпосередньо, ніж у громаді, 

він ніде не здійснює свою владу

Алексіс де Токвіль

РОЗДІЛ 1

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА НОРМОТВОРЧОЇ ДІЯЛЬНОСТІ ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

1.1 Поняття, особливості та правова природа нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування в Україні

Реформа децентралізації влади на даний час є одним з найважливіших напрямків державної політики, з успішною реалізацією якої безпосередньо пов’язується загальне соціально-економічне зростання України.

Результатом окресленого незворотного шляху є не лише трансформація місцевого управління, але й зміна суспільних поглядів на місцеве само-врядування як найкращу та найзручнішу форму здійснення народовладдя.

На новий якісний ступінь повинні перейти нормотворчі повноваження суб’єктів місцевого самоврядування, відтак прийняті ними нормативно-правові акти стануть ефективним регулятором правових відносин на місцевому рівні.

При цьому варто пам’ятати, що самоврядування відноситься до найдавніших форм народовладдя та знаходить свої витоки ще в часи панування звичаєвого права.

В Україні еволюція місцевого самоврядування пройшла тривалий і нерівномірний у часі та просторі процес. Розвиток форми та змісту актів локальної нормотворчості можна співвіднести з основними історичними періодами прояву української державності, а саме:

· Київська Русь (IX–XIІI ст.) – вирішення питань через віче, які є своєрідним попередником місцевих референдумів;
· Литовсько-польський період (ХІV–ХVІІ ст.) – поступово відбувається перехід від неписаних до писемних форм у вигляді відповідних актів уповноважених органів та осіб, що було зокрема пов’язано зі зародженням статутних грамот, які стали прообразом сучасних статутів територіальних громад; в деяких містах запроваджується магдебурзьке право, що забезпечило надання нормотворчому процесу чіткої регламентації та характеру взаємопов’язаних і взаємообумовлених послідовних дій із прийняття офіційних нормативно-правових актів (вількери, ухвали, постанови) для регулювання певних питань місцевого значення громади міста;
· Козацько-гетьманська Україна (ХVІІ–ХVІІІ ст.) – повернення до звичаєвого права (активно проводилися віча, збори); полковники та старшини приймали письмові акти – листи, універсали;
· Період перебування українських земель у складі Російської та Австро-Угорської Імперій (кінець XVIII ст. – поч. XX cт.) – відбувається розширення суб’єктів нормотворчості на місцевому рівні; приймалися такі нормативно-правові акти як постанови, ухвали, статути, регламенти, приписи, інструкції, положення; вводиться практика офіційного опублікування нормативно-правових актів, зокрема в друкованих збірниках;
· Період відродження української національної державності (1917-1920 рр.) — більшість рішень центральної влади та закладених у них ідей, у тому числі з питань місцевого самоврядування, фактично залишилися нереалізованими;
· Радянський період (1921-1991 рр.) – місцеві ради народних депутатів (які фактично стали правонаступниками представницьких органів місцевого самоврядування в незалежній Україні) приймали нормативно-правові акти у вигляді рішень
.
У своїй повсякденній діяльності органи місцевого самоврядування вирішують значне коло питань, що стосуються соціально-економічного і культурного розвитку, бюджету, фінансів і цін, житлово-комунального господарства, побутового, торговельного обслуговування, громадського харчування, транспорту і зв’язку, будівництва, сфери освіти, охорони здоров’я, культури, фізкультури і спорту, сфери регулювання земельних відносин та охорони навколишнього природного середовища, сфери соціального захисту населення, забезпечення законності, правопорядку, охорони прав, свобод і законних інтересів громадян тощо. З метою реалізації вище зазначених повноважень, вимагається від органів місцевого самоврядування прийняття відповідних адміністративно-правових актів, які будуть спрямовані на захист прав та інтересів територіальної громади
.
Відповідно до статті 144 Конституції України органи місцевого самоврядування в межах повноважень, визначених законом, приймають рішення, які є обов’язковими до виконання на відповідній території
.
Право органів місцевого самоврядування видавати правові акти закріплене також у статті 59 Закону України «Про місцеве самоврядування»
.
Видання нормативних актів належить до правових форм управлінської діяльності, їх використання спричиняє виникнення конкретного юридичного результату, до того ж такі форми можуть породжувати (змінювати, припиняти) правовідносини в певній сфері.

Акти органів місцевого самоврядування є результатом правотворчої діяльності компетентних органів та посадових осіб місцевого самоврядування, включають не персоніфіковані загальнообов’язкові правила поведінки, які адресовані невизначеному колу осіб та розраховані на постійне або тривале застосування. Така нормотворча діяльність безпосередньо пов’язана не тільки з правом, але й опосередковано з суспільством і розвитком суспільних відносин.
Іншими словами, акти органів місцевого самоврядування є головним правовим засобом здійснення місцевим самоврядування владних повноважень на підвідомчій території.

Акти органів місцевого самоврядування є обов’язковими для жителів відповідної територіальної громади і обмежуються певною територією. Такі норми вирішують питання, неврегульовані чинним законодавством про місцеве самоврядування, таким чином усуваючи існуючі прогалини, а також впорядковують нормативну базу, спрощуючи її застосування. У межах юридичної ієрархії такі правові акти можуть містити додаткові правові приписи, які не повинні суперечити законам та іншим підзаконним актам права
.
Відповідно до статті 4 Європейської хартії місцевого самоврядування від 15 жовтня 1985 року (ратифікована Законом України «Про ратифікацію Європейської хартії місцевого самоврядування» № 452/97-ВР від 15.07.1997 р.), органи місцевого самоврядування в межах закону мають повне право вільно вирішувати будь-яке питання, яке не вилучене зі сфери їхньої компетенції і вирішення якого не доручене жодному іншому органу. Крім того, наголошено на тому, що публічні повноваження зазвичай здійснюються переважно тими органами публічної влади, які мають найтісніший контакт з громадянином
.
Органи місцевого самоврядування, здійснюючи владу і самостійно вирішуючи питання місцевого значення, віднесені законом до їх компетенції, та приймаючи рішення, які є обов’язковими до виконання на відповідній території, зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.
У зв’язку з цим варто вести мову про те, що акти органів місцевого самоврядування в процесі реалізації публічно-владних повноважень, установлюючи спосіб поведінки, зразок певних відносин, утворюючи критерії оцінки поведінки як правомірного або неправомірного через норми імперативного, диспозитивного або рекомендаційного характеру, не тільки реалізують право на місцеве самоврядування, але й виражають акт офіційної публічно-владної самоврядної відповіді на соціальні очікування місцевих жителів, потребу в регулюванні певних відносин. Крім того, останні повинні максимально передбачати свободу вибору суб’єктів місцевого самоврядування щодо самостійного та під особисту відповідальність розв’язання питань місцевого значення. Цей зв’язок публічно-владної волі та соціальної значущості актів місцевого самоврядування, ступінь віднесеності їхніх норм до системи регулятивних та поведінських механізмів у системі публічно-владних відносин є відмітною рисою нормативно-правового регулювання в умовах місцевого самоврядування
.
На сьогоднішній день у юридичній літературі немає єдиного визначення поняття нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування.
Розгляньмо декілька визначень нормативно-правового акту органу місцевого самоврядування, що пропонуються вітчизняними науковцями. Так, О. Скакун розглядає нормативно-правовий акт органів місцевого само-врядування як акт-документ (постанова, рішення), що видається у межах компетенції  органу місцевого самоврядування та містить норми права, обов’язкові для мешканців відповідної території, а також установ, підприємств, організацій, які здійснюють діяльність на цій території
.
І. Биля вважає, що нормативні акти органів місцевого само-врядування – це сукупність нормативних актів, які приймаються з питань місцевого значення в межах Конституції і законів України всіма суб’єктами місцевого самоврядування
.
Л. Богачова вважає, що нормативні акти органів місцевого самоврядування – це письмові офіційні документи, прийняті правомочними суб’єктами, які мають обов’язкову силу, виражають владні веління і спрямовані на релулювання суспільних відносин
.
В. Барський вважає, що нормативно-правовий акт місцевого само-врядування є офіційним документом, прийнятим безпосередньо територіальною громадою або представницьким органом місцевого самоврядування в межах предмета відання місцевого самоврядування, у визначеній процедурно-процесуальній формі, який спрямований  на встановлення, зміну, доповнення або скасування правових норма як загальнообов’язкових, розрахованих на багаторазове застосування приписів
.
Ю. Делієв під актами органів місцевого самоврядування розуміє підзаконні акти, видані органами місцевого самоврядування в межах їх компетенції, які за своїм змістом відповідають чинному законодавству або прийняті на виконання законів
.
В. В. Кравченко і М. В. Пітцик під актами місцевого самоврядування розуміють владний припис уповноваженого суб’єкта місцевого само-врядування, який відповідно до закону регулює відносини у сфері місцевого самоврядування шляхом встановлення, зміни чи скасування правових норм. Реалізація права приймати акти є наразі засобом саморегуляції територіальної громади, системи місцевого самоврядування
.
О. Коваленко вважає, що «в загальному вигляді правовий акт місцевого самоврядування можна визначити як письмовий документ, що регулює муніципальні відносини, має офіційний характер і обов’язкову силу». На його науковця, «правовий акт місцевого самоврядування як офіційний документ, що регулює муніципальні відносини, характеризується перш за все особливою формою вираження інформації, що міститься в ньому»
.
Проаналізувавши вищевикладені визначення, можна прийти до висновку, що думки більшості вчених сходяться в тому, що нормативно-правовий акт є офіційним документом, має відповідати Конституції та законам України, приймається уповноваженим суб’єктом, а також повинен врегулювати відносини територіальної громади.

Акти місцевого самоврядування належать до єдиної системи правових актів в Україні. Вони мають багато спільних рис, які споріднюють їх з актами інших органів державної влади та водночас характеризуються кількома притаманними лише їм особливостями, що відрізняють їх від інших юридичних актів. Ці особливості зумовлені специфікою завдань місцевої нормотворчості, характером взаємодії органів місцевого самоврядування з системою органів державного управління та місцем і роллю органів місцевого самоврядування у механізмі державного управління
.
Нормативні акти органів місцевого самоврядування характеризуються такими ознаками:

· видаються у встановленому законом порядку, за чітко визначеною процедурою;

· приймаються правомочними суб’єктами;

· мають юридичну силу, що відображає співвідношення з іншими правовими актами, місце і роль у системах законодавства і правового регулювання;

· мають зовнішню форму у вигляді письмового документа із чітко визначеними реквізитами;

· містять правові норми (загальнообов’язкові правила поведінки);

· є неперсоніфікованими, тобто обов’язковими для невизначеного кола осіб;

· розраховані на багаторазове застосування;

· мають офіційний характер;

· мають локальних характер, тобто розповсюджуються на ту території, в якій діє компетенція органів місцевого самоврядування
.
На думку А. О. Кузнєцова, акти органів місцевого самоврядування мають такі особливості:

· виражають місцеві інтереси та регламентують життєдіяльність територіальної громади;

· охоплюють питання місцевого значення, а також окремі повноваження держави, що делегуються Законом України «Про місцеве само-врядування в Україні» та Законом України «Про місцеві державні адміністрації»;
· є юридичною формою волевиявлення представницьких і виконавчих органів місцевого самоврядування;

· діють на відповідній території у межах якої здійснюється місцеве самоврядування.

Акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування виконують такі функції:

· конкретизують норми, що містяться у законах та інших нормативно- правових актів України;

· встановлюють організаційно-правовий статус органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, визначають структуру, штатну чисельність, апарат управління, режим роботи та ін.;

· визначають правила життєдіяльності територіальної громади;

· складають зміст механізму реалізації прав громадян на здійснення місцевого самоврядування;

· встановлюють форми взаємовідносин органів місцевого самоврядування із територіальною громадою;

· сприяють втіленню у життя планів і програм економічного і соціального розвитку територіальної громади;

· визначають загальні правила використання комунальної власності та інше
.
Вважаємо за доцільне навести позицію К. І. Наумової, яка у своєму дисертаційному дослідженні зазначає, що нормативно-правові акти місцевих рад мають певні особливості порівняно з актами (ненормативними) інших органів місцевого самоврядування, обумовлені представницькою та колегіальною природою органів місцевого самоврядування, що їх приймають, а саме: 

· самостійне вирішення територіальною громадою багатьох питань місцевого значення вкрай ускладнене чи взагалі неможливе без прийняття відповідних нормативно-правових актів місцевих рад;

· нормативно-правові акти місцевих рад констатують волю населення, опосередковано виражають волю територіальної громади; 

· нормативно-правові акти місцевих рад мають вищу юридичну силу щодо актів інших органів та посадових осіб місцевого самоврядування, що зумовлено провідним місцем місцевих рад у системі органів та посадових осіб місцевого самоврядування України; 

· для нормативно-правових актів місцевих рад характерний особливий процедурно-процесуальний порядок прийняття (на сесіях місцевих рад, що забезпечує реалізацію принципу колегіальності в обговоренні та прийнятті рішень) та набрання чинності; 

· нормативно-правові акти місцевих рад мають здатність виконувати широке коло функцій
.

За своєю правовою природою акти місцевої публічної влади є підзаконними нормативно-правовими актами та, відповідно до принципів побудови та функціонування правової системи України, вони належать до єдиної системи нормативно-правових актів в Україні.
Прийняття місцевими радами рішень не лише на підставі норм права, а й з обов’язковим урахуванням принципів справедливості свідчить про високий рівень правосвідомості і правової культури представницьких органів місцевого самоврядування, всебічне та повне урахування інтересів територіальної громади, представляти які вони уповноважені. Це суттєво сприятиме становленню правової держави і громадянського суспільства в Україні.
Варто зазначити, що в Україні відсутні законодавчо закріплені вимоги, яким мають відповідати акти місцевих рад, що зумовлює актуальність вивчення цього питання. В науковій спеціалізованій літературі не спостерігається єдиного підходу до їх розробки. Методологічні підходи розроблені ще в радянські часи, сформульовані на основі панування адміністративно-командної системи та жорсткого централізму, а тому потребують модернізації і приведення їх до визнаних на європейському рівні стандартів. 

Спостерігається тенденція, коли науковці здебільшого роблять акцент на питаннях дотримання конституційного принципу законності у сфері нормотворчої діяльності органів державної влади й органів місцевого самоврядування, а також основних юридико-технічних засобів підготовки нормативно-правових актів. 

При цьому сучасні реалії, зокрема утвердження України в напрямку побудови демократичної правової держави, сприйняття нею гуманістичних цінностей, утвердження і забезпечення основоположних прав та свобод людини і громадянина, вимагають оцінювати правові акти з точки зору їх відповідності не лише дотриманню букви закону, а й загальнолюдським цінностям, духу та розуму закону, щоб він відповідав очікуванням людей і враховував цінності моралі. Лише врахування цих вимог гарантуватиме легітимність нормативно-правових актів місцевих рад в очах жителів територіальної громади. Саме такий шлях веде до утвердження принципу верховенства права на місцевому рівні.
При прийнятті нормативно-правових актів місцеві ради мають додержуватися ієрархічної субординації нормативних актів правової системи держави в цілому та внутрішньої єдності і погодженості правових норм актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування. 

Норми нормативно-правових актів місцевих рад мають бути належним чином обґрунтованими. З огляду на це, прийняті рішення мають обов’язково містити обґрунтування мети своєї появи, яке має формуватися в рамках законодавства України та на виконання норм, що ними передбачені. Нормативно-правовий акт місцевої ради буде законним у тому випадку, коли цілі його прийняття не суперечитимуть чинному законодавству України та відображатимуть інтереси місцевих жителів
.
На думку Ю. Шпака, нормотворчість в органах місцевого самоврядування має двояку природу. Насамперед вона покликана регулювати певні види суспільних відносин, тобто є способом реалізації повноважень органів місцевого само-врядування. Водночас, в умовах наявності пробілів у законодавстві України щодо низки питань саме нормотворчість місцевих рад сприяє ліквідації цих прогалин.

Вагомий внесок в теорію муніципального права вніс В. Барський. Учений провів комплексний науковий аналіз нормотворчості представницьких органів місцевого самоврядування та розробив рекомендації щодо удосконалення чинного законодавства. Зокрема, він довів, що «…нормотворчість органів місцевого самоврядування є самостійним поряд зі законотворчістю і підзаконною нормотворчістю органів держави видом правотворчості». На його думку, нормотворчість представницьких органів місцевого самоврядування належить до сфери правотворчості, тобто пов’язана з творенням об’єктивного права. У діяльнісних характеристиках нормотворчості представницьких органів місцевого самоврядування відображено виявлення волі територіальної громади; формування відповідно до неї владних імперативів; закріплення цих імперативів у нормативно-правових актах місцевих рад
.
Вважаємо за доцільне навести принципи нормотворчої діяльності органів місцевого самоврядування, оскільки їх та неухильне дотримання підвищує результативність нормотворчої діяльності, якість нормативно-правових актів у державі.
Принцип верховенства права закріплений у ст. 8 Конституції України та ст. 4 закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування»
. Він визначає спрямованість нормотворчої діяльності органів місцевого самоврядування, передбачає відповідність актів органів місцевого самоврядування праву як мірі загальної і рівної для усіх свободи та справедливості, стабілізує діяльність органів місцевого самоврядування та територіальної громади.

Принцип гуманізму відображений у змісті ст. 3 Конституції України та ст. 4 закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування». У нормотворчій діяльності органів місцевого самоврядування він проявляється в нормативному закріпленні та забезпеченні прав і свобод індивіда. Підзаконні норми актів органів місцевого самоврядування спрямовані на максимальне задоволення матеріальних та духовних потреб жителів територіальної громади, вони конкретизують та уточнюють механізм реалізації їхніх прав і свобод.

У забезпеченні необхідного рівня стабільності та добробуту на відповідній території органи місцевого самоврядування спираються на загальні засади демократії. Сутність принципу демократизму розкривається у процесі прийняття нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування з урахуванням волі більшої частини населення та водночас інтересів різних соціальних груп. У зв’язку з цим має розповсюджуватись практика публічного обговорення проектів нормативно-правових актів. Відповідно до зауважень та пропозицій, що висуваються в результаті обговорення, нормотворчий орган зобов’язується вносити до проекту зміни та доповнення. Максимально цей принцип проявляється на місцевому референдумі, однак із прийняттям Закону України «Про всеукраїнський референдум» (28 листопада 2012 р.), що в подальшому визнано неконституційним, і втратою чинності Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» у цьому правовому полі утворилася прогалина. Місцевий референдум залишився без механізму реалізації
. На сьогодні робочою групою Верховної Ради України напрацьовано законопроєкт «Про місцевий референдум», що передано на розгляд парламенту.
Принцип законності закріплений у ст. 19 Конституції України та ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Відповідно до нього органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі та в межах повноважень і у спосіб, що передбачені у Конституції та законах України
.
Варто зазначити, що органи публічної влади, зокрема й місцева влада, замість диспозитивного принципу “дозволено те, що не заборонено законом”, мають керуватись у своїй діяльності принципом «дозволено лише те, що прямо передбачено законом». Зокрема, під час підготовки нормативно-правового акта органи місцевого самоврядування повинні переконатися, що це питання зараховано до їх компетенції та вирішити його потрібно чітко у тих межах, які встановлені приписами Конституції та законів України.

Принцип гласності відображається у ст. 57 Конституції України. Закони та інші нормативно-правові акти, що визначають права й обов’язки громадян, мають бути доведені до відома населення у порядку, встановленому законом. Закони й інші нормативно-правові акти, що визначають права та обов’язки громадян, не доведені до відома населення у порядку, встановленому законом, є не чинними. Гласність передбачає прозорість діяльності органів місцевого самоврядування, їх підконтрольність, необхідність звітувати перед громадою. Гласність є важливим інструментом, що «захищає» демократичні відносини, створюючи перешкоди для узурпації або закритості влади. У нормотворчості органів місцевого самоврядування забезпечується висвітлення нормотворчого процесу та його результатів у місцевих засобах масової інформації (друкованих виданнях, радіо, телебаченні), участь жителів територіальної громади в обговоренні проектів нормотворчих рішень, процедури опитування для виявлення та врахування думки громадськості з правових питань, відкритий доступ до засідань міських, сільських (районних у місті) рад тощо
.
Принцип відповідальності закріплений у ст. 74-76 закону України 2Про місцеве самоврядування в Україні» та полягає у тому, що органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть відповідальність за свою діяльність перед територіальною громадою, державою, юридичними і фізичними особами та є підзвітними, підконтрольними та відповідальними перед територіальними громадами
.
Цей принцип стимулює органи місцевого самоврядування до виконання своїх завдань з «відчуттям» відповідальності, професіоналізму і з врахуванням усіх об’єктивних потреб територіальної громади. Оскільки у разі порушення Конституції, законів України, обмеження прав та свобод громадян, неспроможності забезпечення наданих їм законом повноважень територіальна громада у будь-який час може припинити повноваження відповідних органів. Передусім рішенням місцевого референдуму.

Уточнюючи загальні принципи, своє відображення у нормотворчості органів місцевого самоврядування знаходять також і спеціальні принципи.

Принцип динамізму та стабільності спрямовує нормотворчу діяльність органів місцевого самоврядування на створення стабільного нормативно-правового акта, з можливістю внесення до нього змін і доповнень з урахуванням тенденцій розвитку територіальної одиниці.

Принцип оперативності полягає у спроможності органів місцевого само-врядування своєчасно реагувати на суспільні зміни, створювати необхідні норми права, вносити до них зміни чи відміняти недієві та малоефективні.

Принцип планування та прогнозування дає змогу окреслити коло суспільних відносин, що потребують першочергового вирішення, а також спланувати перелік актуальних питань, пов’язаних з розвитком територіальної одиниці.
Принцип системності й ієрархічності полягає у внутрішній узгодженості елементів нормативно-правового акта та зовнішній узгодженості нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування з усією чинною системою права, щоб посісти в ній своє особливе місце (підзаконних актів) та здійснювати відповідну регулятивно-правову функцію.

Зміст принципу застосування прийомів та засобів юридичної техніки визначає система засобів, правил, прийомів підготовки нормативно-правових актів органами місцевого самоврядування для уникнення недоліків, притаманних нормативно-правовим актам (неповнота, неточність, неясність, наявність помилок, прогалин, колізій, суперечностей тощо). Зокрема, з метою усунення вказаних недоліків доцільно було б розробити схеми-шаблони, методичні рекомендації, роз’яснення для органів місцевого самоврядування, що містили б уніфіковані зразки основних нормативно-правових актів, наприклад «Збірник модельних правових актів органів місцевого самоврядування».

Принцип застосування прийомів і правил юридичної техніки не може повністю реалізуватись без принципу професіоналізму, що прямо пов’язаний із якістю нормотворчості. Цей принцип ставить вимоги до суб’єктів нормотворчої діяльності, якими мають виступати кваліфіковані спеціалісти. До участі у роботі над нормативно-правовими актами повинні залучатись насамперед кваліфіковані юристи, а разом з ними і фахівці з інших галузей знань. Суб’єкт нормотворчості має знати, як будуть сприймати ту чи іншу норму різні верстви населення. Однак, доволі часто депутати місцевих рад, не маючи навичок моделювання нормативно-правових актів, «творять» їх на власний розсуд, що призводить до численних порушень прав і свобод жителів територіальної громади. Основною причиною вважаємо відсутність у законодавстві України чітких вимог до особи кандидата у депутати, зокрема про наявність у нього вищої освіти. Так, у ч. 1. ст. 9 закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» зазначається, що депутатом, сільським, селищним, міським головою може бути обраний громадянин України, який має право голосу. Стаття 70 Конституції України декларує те, що право голосу на виборах і референдумах мають громадяни України, які досягли на день їх проведення вісімнадцять років. Натомість вимога щодо вищої освіти чи спеціальних знань місцевих депутатів відсутня.
Зміст принципу наукової обґрунтованості полягає в обов’язковому зборі та аналізі економічної, правової та іншої інформації органами місцевого самоврядування про об’єкти правового регулювання, залучення до розроблення нормативно-правових актів діячів науки, практичних працівників як експертів, консультантів, впровадження наукових розробок в нормотворчий процес, використання правозастосовчої практики.

Принцип міжнародного пріоритету передбачає забезпечення механізму реалізації міжнародно-правових норм у нормотворчості загалом і відповідно у нормотворчості органів місцевого самоврядування.

Принцип національних інтересів у нормотворчості органів місцевого самоврядування відображається у врахуванні економічних, соціальних, культурних, політичних потреб частини народу (нації), що проживає на відповідній частині території. Суспільні відносини, що виникають на таких територіях, повинні бути враховані і адаптовані до місцевих потреб з урахуванням державних інтересів.

Вище розкриті принципи нормотворчості органів місцевого самоврядування взаємопов’язані, можуть працювати лише у тісній взаємодії для досягнення максимального результату
.
Як слушно зазначає В. С. Куйбіда, місцеве самоврядування не розглядається як альтернатива сильної державної влади. Розвинуте місцеве самоврядування є ознакою сильної держави. У період міждержавних криз, беручи на себе питання життєзабезпечення на локальному рівні, місцеве самоврядування сприяє збереженню та зміцненню держави. У періоди між кризами місцеве самоврядування відіграє стабілізуючу роль у розвитку держави, забезпечуючи надання місцевих послуг і знімаючи соціальну напругу в суспільстві
.
На підставі вищевикладеного, приходимо до висновку про те, що саме акти органів місцевого самоврядування слугують основним засобом, який дає змогу органам місцевого самоврядування виконувати свої функції на підвідомчій території в повному обсязі. Незважаючи на це, на сьогодні у юридичній літературі відсутнє єдине визначення поняття «нормативно-правовий акт органів місцевого самоврядування». Крім того, приходимо до висновку, що акти місцевих рад мають свої особливості у порівнянні з нормативно-правовими актами інших органів місцевого самоврядування.
1.2 Класифікація актів органів місцевого самоврядування в Україні

Основу класифікації будь-яких предметів і явищ, як правило, становлять найбільш істотні, загальні ознаки, які відображають сутність та зміст цих предметів та явищ. Проте ознаки та властивості різних видів правових актів неоднаково характеризують та розкривають їх зміст. Так, одні ознаки та властивості не мають великого значення, не відіграють важливу роль у загальній характеристиці юридичної природи нормативного акта, а інші навпаки – становлять її основу.

У юридичній науці склалися два основних підходи щодо способів класифікації правових актів місцевого самоврядування. Прихильники першого підходу вважають, що класифікувати правові акти місцевого самоврядування за всіма критеріями майже неможливо і недоцільно, оскільки основою класифікації будь-яких предметів і явищ є їх найбільш суттєві загальні ознаки
.
З огляду на це, В. Мелащенко пропонує за основу класифікації актів місцевого самоврядування взяти лише дві їх найістотніші ознаки: зміст і компетентність актів та їх юридичні властивості
.
На думку представників іншого підходу, найбільш раціональним і ефективним є застосування саме розширеної класифікації за всіма згаданими вище критеріями.
Очевидно, що розбіжність між цими підходами зумовлена насамперед різною метою проведених досліджень. На нашу думку, розширена класифікація правових актів місцевого самоврядування має більш важливе теоретичне та практичне значення, оскільки дає змогу напрацювати та визначити вимоги до кожної групи таких актів, розробити заходи щодо вдосконалення їх змісту, порядку прийняття, організації виконання і контролю за їх реалізацією. У науковій літературі радянського періоду зроблені спроби класифікувати правові акти місцевого самоврядування, причому за основу такої класифікації беруться доволі різноманітні критерії. Так, у працях більшості радянських учених найчастіше згадуються такі критерії, як:
· юридичні властивості актів; 
· суб’єкти, що уповноважені їх приймати;
· порядок прийняття актів; 
· підстави прийняття; 
· призначення актів; 
· час і сфера їх дії тощо.

За юридичними властивостями правові акти місцевого самоврядування поділяються на два види: 
· нормативні 

· ненормативні (індивідуальні).
Визначальною рисою співвідношення нормативних і ненормативних актів, як справедливо зазначає В. Мелащенко, є відмінності між ними. Основною з них є властивий нормативним актам правотворчий зміст, нормативний характер їх приписів. Водночас ключовою особливістю ненормативних (індивідуальних) актів є їх спрямованість на регулювання конкретних відносин.

Я.Вальденберг і Н. Ралдугін визначають нормативні акти місцевого самоврядування як акти, що містять норми права, правила загального характеру. Тоді як Н. Воронов і М. Шабанов вважають, що нормативними є акти, що встановлюють, змінюють чи відміняють правові норми
.
В. Копєйчиков звертає увагу на загальний характер нормативних актів місцевого самоврядування, зазначаючи, що в таких актах встановлюються правила поведінки, які регулюють не конкретні відносини, а певний вид суспільних відносин
.
Ненормативні (індивідуальні акти) зазвичай є правозастосовчими актами індивідуального характеру. У юридичній літературі їх часто називають актами застосування норм права. Такі акти призначені для одноразового застосування та містять приписи, адресовані конкретному колу осіб чи певній особі. Поділ актів місцевого самоврядування за їх юридичними властивостями закріплено на законодавчому рівні. Так, ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 р. визначає, що органи місцевого самоврядування в межах повноважень, визначених законом, приймають нормативні та інші акти. Ця законодавча формула дає змогу зробити висновок, що прийняті представницькими органами місцевого самоврядування рішення можуть мати як нормативно-правовий, так і індивідуально визначений характер.

Правильне розмежування нормативних та індивідуальних актів має велике значення для їх підготовки, введення в дію, публікації та систематизації. Існують й інші підходи до розмежування правових актів місцевого самоврядування за їх юридичними властивостями. 
Зокрема, провідні сучасні науковці, розподіляючи акти за їх юридичними властивостями на нормативні та ненормативні, виокремлюють 4 групи актів, до яких залежно від їх цільового призначення належать: 
· нормативні акти; 
· акти загального значення, які не містять норми ні нормативного, ні індивідуального характеру (наприклад, плани соціально-економічного та культурного розвитку регіону); 

· індивідуально конкретні акти; 
· змішані акти, які містять водночас нормативні та індивідуально конкретні рішення.
Майже всі представники радянської школи права поділяють правові акти місцевого самоврядування на групи залежно від суб’єктів, які уповноважені їх приймати, а саме: 
· акти ради;
· акти виконавчого комітету; 
· акти відділів та управлінь виконавчого комітету місцевої ради. 

Ця класифікація, безумовно, є актуальною й наразі, проте потребує доповнення такими суб’єктами правовідносин, як територіальна громада, сільський, селищний, міський голова, установчий характер на формування яких встановила Конституція України від 28 червня 1996 р. Акти зазначених суб’єктів різняться між собою юридичною силою, порядком їх прийняття та призупинення дії. 

Класифікація правових актів місцевого самоврядування за підставами їх прийняття дає змогу виокремити такі групи:
· акти, які прийнято з урахуванням конкретної ситуації (наприклад, з питань боротьби зі стихійним лихом, у зв’язку з розглядом звернень та скарг громадян); 

· акти, які прийнято органами місцевого самоврядування з власної ініціативи, в межах наданих повноважень; 
· акти, які прийнято органами місцевого самоврядування на виконання вимог законів.

За порядком прийняття правові акти місцевого самоврядування класифікують на колегіальні й одноосібні, а залежно від дати початку їх дії – на акти, які набирають чинність:

· негайно з моменту їх підписання, прийняття;
· з дати, зазначеної у самому акті; 
· у термін, вказаний в іншому акті;
· після їх офіційного опублікування
.
Найбільш детальну класифікацію правових актів місцевого самоврядування за сферою дії наведено В. Мелащенком, який такі акти поділяє:
1) за територією, на яку поширюється дія актів: 
· акти, які діють на всій території місцевої ради; 
· акти, дія яких поширюється на певну частину території місцевої ради;
2) за строками дії актів: 
· рішення, в яких зазначено термін дії; 
· рішення, в яких строк дії не вказаний;
3) за колом осіб, на яких поширюється дія актів місцевого самоврядування:
· акти, дія яких поширюється на всіх мешканців відповідної території, а також установи, підприємства та організації, що здійснюють діяльність на цій території; 
· акти, які адресовані конкретному суб’єктові.
 

В. Онохова рішення місцевих рад і їх виконавчих комітетів за часом дії поділяє на рішення:

· постійної дії, 

· визначеної дії,
· змішаної дії,
· обмеженої дії
.
Така класифікація, на її думку, має важливе значення, насамперед, для практичної діяльності органів місцевого самоврядування під час організації контролю і перевірки виконання прийнятих рішень. 

Р. Васильєв вважає за доцільне обов’язково класифікувати правові акти місцевого самоврядування за характером врегульованих ними відносин (чи відображають місцеві умови), оскільки це є необхідною умовою визначення раціональних меж правотворчості органів місцевого самоврядування, вибору найкращого способу правового регулювання різних груп відносин.
Водночас Н. Ралдугін зазначає, що правові акти органів місцевого самоврядування доцільно розрізняти також за змістом й характером питань, які вони покликані вирішити, та наявністю в них владного моменту. 
За першим критерієм автор виокремлює акти, прийняті органами місцевого самоврядування у різних сферах своєї діяльності, за іншим – акти, що містять приписи, вимоги, вказівки чи рекомендації, подання, звернення, прохання
.
У сучасній юридичній науці найбільш вдалою вважаємо класифікацію, запропоновану Л. Горбуновою, за якою акти органів місцевого самоврядування поділяють:
1) за юридичною силою: 
· акти, які приймаються на місцевих референдумах; 

· акти, які приймаються місцевими радами; 
· акти, які приймаються виконавчими органами місцевих рад; 

2) за способом прийняття: 
· прийняті колегіальним шляхом (на сесіях рад, засіданнях виконкомів);
· прийняті в одноосібному порядку (міським, селищним, сільським головою, керівниками управлінь, відділі виконкомів); 

3) за характером повноважень:

· акти, які видаються з власних для органів місцевого само-врядування питань відповідно до Закону України «Про місцеве само-врядування в Україні» від 21 травня 1997 р.; 

· акти, які видаються з метою реалізації делегованих повноважень органів виконавчої влади
.
Для забезпечення логічного та упорядкованого функціонування актів місцевого самоврядування, а також з метою здійснення ефективного контролю за їх законністю пропонуємо наведену вище класифікацію доповнити такими критеріями:

1) за органом, який прийняв акт: 
· акти, які прийнято безпосередньо територіальною громадою; 
· акти сільського, селищного, міського голови;
· акти сільських, селищних, міських рад; 
· акти виконавчих органів сільських, селищних, міських рад;
· акти районних і обласних рад; 

2) за підставами прийняття: 
· акти, які прийнято органами місцевого самоврядування з власної ініціативи та в межах наданих повноважень; 
· акти, які прийнято на виконання вимог закону; 

3) за формою акту: 
· рішення; 
· розпорядження; 
· статут; 
· регламент; 
· накази;

4) за юридичними властивостями: 
· нормативно-правові акти;
· індивідуально владні акти
.
Однією з найбільш значущих класифікацій актів органів і посадових осіб місцевого самоврядування є класифікація на:

· акти здійснення власних повноважень; 

· акти, що спрямовані на реалізацію делегованих повноважень, тобто повноважень органів виконавчої влади, наданих органам місцевого самоврядування законом
. 

Органи та посадові особи місцевого самоврядування з питань здійснення ними делегованих повноважень органів виконавчої влади є підконтрольними відповідним органам виконавчої влади (ч. 2 ст. 76 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»)
.
Вважаємо за доцільне навести класифікацію актів місцевого самоврядування за предметом відання. Як відомо, кожен орган повинен мати своє поле діяльності, впливати на певні види суспільних відносин. Тому правове регулювання компетенції органу місцевого самоврядування передбачає насамперед позначення кола його діяльності. 

Під предметами відання слід розуміти сфери суспільного життя, в яких діє даний орган місцевого самоврядування, тобто в яких він юридично компетентний. Сфери суспільного життя – явище не юридичне. Однак будучи виділеними й закріпленими в законодавстві як предмет діяльності певного органу, дані області (сфери) суспільних відносин стають юридичною категорією. Винятковість муніципально-правових відносин пов’язана, на думку багатьох дослідників, із тим, що муніципально-правові відносини є основними, базовими на територіях, де здійснюється місцеве самоврядування
.
Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» визначає основні сфери реалізації повноважень органами й посадовими особами місцевого самоврядування, за якими також можна класифікувати акти місцевого самоврядування, а саме:

· акти у сфері соціально-економічного й культурного розвитку, планування та обліку; 

· акти в галузі бюджету, фінансів і цін; 

· акти щодо управління комунальною власністю; 

· акти в галузі житлово-комунального господарства, побутового, торговельного обслуговування, громадського харчування, транспорту і зв’язку; 

· акти в галузі будівництва; 

· акти у сфері освіти, охорони здоров’я, культури, фізкультури і спорту; 

· акти у сфері регулювання земельних відносин та охорони навколишнього природного середовища; 

· акти у сфері соціального захисту населення; 

· акти в галузі зовнішньоекономічної діяльності; 

· акти в галузі оборонної роботи; 

· акти з питань адміністративно-територіального устрою; 

· акти щодо забезпечення законності, правопорядку, охорони прав, свобод і законних інтересів громадян;

· акти у сфері надання безоплатної первинної правової допомоги тощо
.
Приходимо до висновку, що вдало розроблена детальна класифікація правових актів місцевого самоврядування дасть можливість підвищити їх якість і ефективність, а також допоможе удосконалити саму процедуру підготовки й ухвалення. Крім того, правильно проведена класифікація забезпечить впорядкованість досить розгалуженої системи правових актів місцевого самоврядування та допоможе виявити тенденції та закономірності її розвитку.
РОЗДІЛ 2
ОСОБЛИВОСТІ НОРМОТВОРЧОГО ПРОЦЕСУ В ОРГАНАХ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

2.1 Порядок підготовки, ухвалення та опублікування актів органів місцевого самоврядування в Україні

Процедура прийняття нормативних актів є дуже важливою у діяльності органів місцевого самоврядування, тому що від неї залежить якість нормативного акта, його здатність у повній мірі регулювати відносини, які виникають в межах територіальної громади.

Статтею 59 Закону України «Про місцеве самоврядування» передбачено право Ради в межах своїх повноважень приймати нормативні та інші акти у формі рішень
.
На сьогодні в Україні відсутнє законодавче регулювання процедури прийняття нормативних актів органів місцевого самоврядування. Деякі положення щодо цього виду діяльності закріплені у регламентах роботи сільських, селищних, міських рад, проте Типовий регламент місцевої ради, який був би рекомендований до прийняття місцевим радам, відсутній. Відповідно до ч. 13 ст. 46 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», регламент роботи ради повинен затверджуватися не пізніш як на її другій сесії. 

Варто наголосити на тому, що рада є виборчим органом, а тому обрання нової ради тягне за собою затвердження нового регламенту діяльності на пленарному засіданні та як наслідок заміни процедури прийняття нормативних актів. Згідно із Конституцією України, строк повноважень сільської, селищної, міської, районної, обласної ради, депутати якої обрані на чергових виборах, становить п’ять років. Таким чином, регламент ради може змінюватися кожні п’ять років, а у разі проведення позачергових виборів ще частіше. 

Додатково варто зазначити, що в Україні існує велика кількість рад, які, відповідно до Закону, повинні мати свої регламенти, в яких закріплені власні процедури прийняття нормативних актів, які відрізняються одна від одної. На нашу думку, така ситуація є недопустимою, оскільки нормативні акти встановлюють норми права та впливають на правовий статус осіб, на яких вони розповсюджуються, а тому процедура їх прийняття повинна бути чітко врегульована на законодавчому рівні.
Доцільно зазначити, що у 2010 році на розгляд до Верховної Ради України було подано проєкт Закону України «Про нормативно-правові акти», який містив важливі положення щодо стадій прийняття нормативних актів. 

Стадіями є певні етапи, які супроводжуються прийняттям проміжних рішень, спрямованих на досягнення конкретного результату. Проходження нормативного акта через усі стадії дозволяє з більшою вірогідністю прийняти такий акт, який сприятиме забезпеченню і реалізації прав і свобод жителів певної території. 

Ініціатори законопроекту виділяли такі стадії: 

· планування нормотворчої діяльності; 

· внесення нормотворчої пропозиції і підготовка проєкту нормативного акта; 

· проведення експертизи проєкту нормативного акта; 

· внесення проєкту нормативного акта суб’єкту нормотворення;

· розгляд проєкту нормативного акта суб’єктом нормотворення; 

· прийняття (видання) нормативного акта;

· набрання чинності нормативним актом; 

· введення нормативного акта в дію
.
Проблема визначення стадій прийняття нормативних актів була предметом розгляду багатьох вчених.

Зокрема, вчені О. Бандурка та М. Тищенко виокремлюють такі стадії прийняття нормативних актів:

· встановлення мети, необхідності прийняття акта та підготовка його проєкту; 

· внесення проекту акта на розгляд відповідного органу; 

· обговорення й обробка проекту нормативного акта;

· прийняття та реєстрація нормативного акта;

· опублікування
.
В. Барський пропонує виокремити такі стадії прийняття нормативно-правових актів (НПА):

· підготовку проєкту НПА (визначення предмета регулювання, підготовка тексту, розроблення концепції); 

· офіційне внесення проєкту НПА до місцевої ради; 

· проходження проєкту НПА в місцевій раді (попереднє обговорення проекту у постійній комісії; обговорення проекту на пленарному засіданні; прийняття рішення щодо проекту); 

· промульгацію НПА (підписання уповноваженою особою; присвоєння реєстраційного номера); 

· офіційне оприлюднення НПА
.
Г. Задорожня виокремлюють такі стадії цього процесу:
· ініціативу щодо створення нормативно-правового акта; 
· підготовку проєкту НПА; 
· обговорення проєкту НПА; 
· прийняття НПА і набрання ним чинності
.
М. Петришина вважає, що потрібно виокремити такі загальні стадії нормотворчого процесу, як:
· ініціювання необхідності розроблення і прийняття нормативно-правового акта (визначення предмета його регулювання, постановка цілі правового регулювання); 
· прийняття рішення про підготовку проєкту нормативного акта;
· розроблення проєкту правового акта
.
В. Авер’янов виокремлює такі стадії прийняття нормативних актів: 

· розробка проєкту нормативного акта відповідно до законодавчої вимоги або з ініціативи самого органу місцевого самоврядування;

· публічне обговорення проєкту та висловлення пропозицій; 

· прийняття та оприлюднення
.
Ю. Шпак вважає за доцільне виокремлювати три основні стадії нормотворчого процесу в органах місцевого самоврядування, а саме:

· ініціювання та підготовка проєкту нормативно-правового акта;

· попередній та офіційний розгляд проєкту у місцевій раді;

· прийняття й офіційне оприлюднення нормативно-правового акта
.
Варто погодитись з думкою А. Соколової, яка зазначає про те, що в юридичній літературі як у сукупності джерел, що подають різноманітні схеми нормотворчого процесу, різниця у підходах проявляється лише у кількості та назвах стадій, проте «ефективність нормотворчого процесу залежить від змісту конкретних стадій, їх юридичної регламентації та логічної цілісності усієї системи стадій»
.
Кожна стадія складається з взаємопов’язаних етапів, тому варто детально розглянути кожну з них. 
Стадія ініціювання та підготовки проекту нормативного акта. Ініціювання нормативного акта відбувається шляхом подання відповідних ідей та пропозицій суб’єктами нормотворення. Відповідно до положень Закону України «Про місцеве самоврядування в України», ними є члени територіальної громади (представлені місцевою ініціативою), депутати ради, постійні комісії ради, виконавчі органи ради. Після того як ініціатива була висловлена починається важливий етап щодо розробки концепції майбутнього рішення, який полягає у зборі інформації про фактичний стан справ. Розроблення правильної концепції дозволяє надалі більш чітко сформулювати положення самого тексту нормативного акта
.
Під час розроблення концепції проєкту нормативно-правового акта переважно:

· проводиться аналіз суспільних відносин та стану їх правового регулювання;

· визначається можливість врегулювання відповідних суспільних відносин без прийняття нормативно-правового акта;

· встановлюються причини необхідності та правові підстави розроблення проекту НПА;

· визначаються цілі проєкту НПА, предмет правового регулювання та основні правові механізми реалізації нормативно-правового акта, обґрунтовується їх ефективність;

· передбачаються результати реалізації НПА;

· визначаються сума коштів і ресурси, необхідні для реалізації НПА;

· здійснюється організаційно-технічне та фінансове забезпечення підготовки проекту НПА
.
Рішення про підготовку проєкту нормативного акта може бути прийняте на підставі:

· розпорядження сільського, селищного, міського голови; 
· звернення постійної комісії до сільського, селищного, міського голови, голови районної, обласної ради про необхідність внесення питання щодо розроблення проєкту акта на розгляд ради; 
· звернення депутатської групи, фракції, депутата (депутатів) до сільського, селищного, міського голови, голови районної, обласної ради; 
· рішення виконавчого комітету ради про винесення питання на розгляд ради; 
· протоколу загальних зборів громадян, на яких прийнято рішення про місцеву ініціативу; 
· рекомендації громадських слухань.
Підготовка тексту проекту нормативного акта є творчим процесом за участю обмеженого кола фактичних розробників. Текст нормативних актів органів місцевого самоврядування повинен відповідати правилам нормотворчої техніки. Після того як текст проєкту підготовлений, то він повинен пройти обговорення серед усіх зацікавлених суб’єктів, які, ознайомившись з його змістом, можуть надавати свої пропозиції щодо доповнення, внесення змін або скасування. 
Ми підтримуємо думку щодо того, що на етапі обговорення проекту доцільно взаємодіяти із представниками громадськості, на яких буде спрямовано рішення. Це дозволить насамперед залучити до розробки проєкту нормативного акта більше фахівців, що позитивно вплине на якість рішення, оскільки виникне більше можливостей для одержання збалансованого документу, який враховуватиме інтереси всіх зацікавлених сторін. Надалі представники громадськості легше сприймуть остаточний проєкт нормативного акта.

Після обговорення проєкту нормативного акта і внесення до нього усіх суттєвих змін він повинен бути завізований. Подібні положення містяться у регламентах деяких місцевих рад. Візування тексту проєкту здійснюється директорами профільного та юридичного департаментів. Далі цей проєкт направляється секретареві міської ради для візування та організації підготовки питань до проєкту порядку денного сесії міської ради. На думку В. О. Хоменко, перед тим, як ставити візу на проєкті нормативного акту, працівники юридичного департаменту відповідної ради обов’язково повинні провести його юридичну експертизу.
Варто зазначити, що на сьогодні регламенти сільських, селищних, міських рад не містять подібних положень. Ми вважаємо, що запровадження цього кроку є важливим, оскільки правова експертиза полягає в перевірці якості підготовки та обґрунтованості нормативного акта, своєчасності його прийняття, виявлення можливих негативних наслідків дії такого нормативного акта.
Євроінтеграційна політика нашої держави вимагає також того, що проєкт нормативного акта повинен пройти перевірку на його відповідність нормам acquis communautaire, а також положенням Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод та практиці Європейського суду з прав людини. Відповідним чином здійснення експертизи сприятиме прийняттю нормативного акта, який слугуватиме на благо громади та прискорить процес його затвердження на сесії ради.
Після цього доцільним є розміщення секретарем тексту проекту на офіційному сайті ради. У зв’язку з тим, що на сьогодні відсутній юридичний акт, який закріплює процедуру прийняття нормативних актів, то вважаємо необхідним доповнити усі регламенти місцевих рад положенням стосовно проведення обов’язкової правової експертизи проєктів нормативних актів. Відповідним чином усі зацікавлені особи зможуть ознайомитися з ним.
Таким чином, перша стадія прийняття нормативного акта включає такі обов’язкові етапи як ініціювання акта, підготовка його проєкту, його обговорення та внесення змін, проведення його експертизи, візування. Ця стадія завершується подачею проєкту акта секретарю місцевої ради для включення його до порядку денного сесії міської ради
.
Розгляд та прийняття нормативного акта. На цій стадії до роботи над проєктом залучається широке коло суб’єктів нормотворчого процесу, які, ознайомившись з його змістом, вносять пропозиції щодо змін, доповнень або скасування відповідних положень.

Зазначені пропозиції разом із необхідними матеріалами подаються у відділ з організації діяльності ради, який їх реєструє і скеровує на розгляд до юридичної служби апарату ради, відповідних виконавчих органів ради та організовує попередній розгляд у профільних постійних комісіях на предмет їх економічної, юридичної, соціально-політичної доцільності.

Керівник органу, в якому проводиться попередній розгляд проекту НПА, має забезпечити його обговорення із зацікавленими органами та організаціями з метою пошуку взаємоприйнятного рішення. 

Однак, у спеціальній юридичній літературі існують різні точки зору щодо місця і значення процесу обговорення проекту. Існують окремі думки, що стадія обговорення проєкту НПА представницьким органом має самостійний характер, а тому становить окрему стадію нормотворчого процесу.

Водночас Г. Задорожня справедливо зазначає, що виокремлення в самостійну стадію обговорення проєкту в підготовчій комісії є надуманим та необґрунтованим, тобто недоцільним, оскільки підготовка проєкту супроводжується постійним обговоренням, консультаціями, в результаті чого відбувається послідовне доопрацювання змісту тексту. Як зазначає науковець, цей вид роботи є взаємозумовлюючим, він здійснюється на різних етапах підготовки проєкту і може мати неоднакове зовнішнє вираження: внесення пропозицій зацікавленими сторонами до профільної комісії, розгляд проєкту на засіданні ради тощо. 

Попередній розгляд проєкту НПА, висновків юридичної служби та виконавчих органів ради відбувається на засіданні постійної комісії чи на спільному засіданні комісій, якщо питання належить до їх компетенції. Зазвичай попередній розгляд безпосередньо здійснюється постійною комісією, до чиєї галузевої спеціалізації належить регулятивна спрямованість запропонованого проєкту нормативно-правового акта. До того ж проєкти нормативно-правових актів районної й обласної ради можуть попередньо розглядатися також головою ради, постійними комісіями, президією ради.

У численних постійних комісіях рад попередній розгляд проєкту НПА можуть також доручити групі депутатів або спеціально створеній робочій групі, оскільки постійна комісія для вивчення розглядуваних питань може створювати робочі групи із залученням представників громадськості, учених і фахівців.

За результатами розгляду наданих їм проєктів нормативно-правових актів постійні комісії ради можуть підтримати проєкт, дати доручення розробнику проєкту або членам комісії на доопрацювання проєкту або внести зміни до нього. Зокрема, у разі невідповідності проєкту вимогам чинного законодавства він повертається ініціатору проєкту на доопрацювання.
Висновок постійної комісії щодо проекту НПА повинен містити: обґрунтування доцільності його прийняття або відхилення; загальну характеристику проблем, вирішенню яких сприятиме прийняття запропонованого проєкту; фінансово-економічне обґрунтування у тому випадку, якщо реалізація проєкту вимагає матеріальних витрат.

Узагальнення зауважень і пропозицій до проєкту НПА, підготовка кінцевої редакції переважно покладаються на ініціаторів проєкту і можуть бути додатково розглянуті на засіданнях постійних комісій ради.
У результаті здійсненого обсягу роботи відшліфовується і редагується текст проєкту, що зумовлює його якісні характеристики та проходження проєкту до наступної стадії нормотворчого процесу, тобто розгляду його представницьким органом.
Цінність проєкту визначається місцем майбутнього нормативно-правового акта в системі інших правових актів, його роллю як ефективного регулятора суспільних відносин у сфері місцевого самоврядування
.
На пленарному засіданні рада офіційно розглядає проєкт нормативного акта та супровідну документацію до нього. Ця процедура супроводжується зазвичай такими етапами: 
· доповідь розробників проєкту рішення чи ініціаторів внесення пропозиції, запитання доповідачу і відповіді на них; 
· співдоповідь (у разі необхідності), запитання співдоповідачу і відповіді на них;
· виступи депутатів з оголошенням та обґрунтуванням окремої думки, якщо вона є додатком до висновків чи пропозицій комісій, з приводу яких виступали доповідач і співдоповідачі, за умови, що окрема думка не була поширена серед депутатів разом з висновком відповідної комісії; 
· виступи по одному представнику від постійних комісій, які бажають виступити, представників депутатських груп та фракцій;
· виступи депутатів, що зареєструвались на виступ; 
· оголошення головуючим на пленарному засіданні про припинення обговорення та повідомлення про кількість промовців, які виступили і зареєструвалися на виступ; 
· заключне слово доповідача (співдоповідачів); 
· уточнення та оголошення головуючим на пленарному засіданні пропозицій, які надійшли щодо обговорюваного питання і ставитимуться на голосування; 
· виступи з мотивів голосування.

Під час пленарного засідання обов’язково повинен вестися протокол, в якому будуть зафіксовані усі зауваження та пропозиції до проєкту нормативного акта. Після закінчення засідання протокол повинен розміщуватися на сайті сільської, селищної, міської ради. Це сприятиме досягненню більшої прозорості у діяльності органів місцевого самоврядування, оскільки будь-яка особа зможе ознайомитися зі змістом цього документу та зрозуміти важливість прийняття відповідного нормативного акта або навпаки його недоцільність. 
Стадія розгляду та прийняття нормативного акту є найважливішою, оскільки саме на ній нормативний акт або приймається, або направляється розробникам на доопрацювання. У випадку прийняття нормативного акта він повинен бути направлений на державну реєстрацію. 
Стадія державної реєстрації нормативного акта полягає у проведенні правової експертизи на відповідність його Конституції та законодавству України, Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод 1950 року і протоколам до неї, міжнародним договорам України, згоду на обов’язковість яких надано Верховною Радою України, та acquis communautaire, антикорупційної експертизи, а також з урахуванням практики Європейського суду з прав людини, прийнятті рішення про державну реєстрацію цього акта, присвоєнні йому реєстраційного номера та занесенні до Єдиного державного реєстру нормативно-правових актів.

Варто зазначити, що в чинному законодавстві передбачена реєстрація лише тих актів, які прийняті органами виконавчої влади та зачіпають права, свободи і законні інтереси громадян. Проте із положень Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» стає зрозумілим, що органи місцевого самоврядування уповноважені також на прийняття тих нормативних актів, які мають відношення до прав і свобод громадян та можуть на них впливати. Зазначене переважно стосується рішень виконавчих комітетів місцевих рад про встановлення місцевих податків та зборів.
Стадія оприлюднення. Після того, як нормативний акт було зареєстровано, він підлягає обов’язковому оприлюдненню. Саме завдяки цій стадії нормативний акт доводиться до відома осіб та стає обов’язковим для виконання. Відповідно до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування нормативного характеру набирають чинності з дня їх офіційного оприлюднення, якщо органом чи посадовою особою не встановлено пізніший строк введення цих актів у дію. Проте в цьому юридичному акті не зазначено строку оприлюднення прийнятого нормативного акта. 
Зазначимо, що оприлюднення інших юридичних актів відбувається протягом 15 днів з дня їх державної реєстрації або підписання. На нашу думку, відповідний строк слід встановити і для нормативних актів органів місцевого самоврядування
.
Згідно із Законом України «Про порядок висвітлення діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування в Україні засобами масової інформації», рішення органів місцевого самоврядування публікуються в офіційних виданнях (відомостях, бюлетенях, збірниках, інформаційних листках тощо) та друкованих засобах масової інформації відповідних органів місцевого самоврядування
.
Наприклад, частиною 1 статті 40 Регламенту Івано-Франківської міської ради передбачено, що рішення Ради нормативно-правового характеру підлягають оприлюдненню в газеті «Західний кур’єр» та публікуванню на Інтернет сторінці Ради протягом п’яти днів. Рішення Ради нормативно-правового характеру набирають чинності з дня оприлюднення, якщо в самих рішеннях не вказаний інший строк набуття ними чинності. Частиною 2 вказаної статті передбачено, що рішення Ради можуть бути в окремих випадках за рішенням Ради офіційно оприлюднені через телебачення і радіо
.
Доцільно зазначити, що офіційний характер нормативно-правових актів місцевих рад обумовлює необхідність їх оформлення у чітко визначеній, заздалегідь уніфікованій формі, відображення в них певних обов’язкових структурних елементів (реквізитів). У літературі виділяють такі їх імперативно-формальні показники, як:
· найменування нормативно-правового акта; 

· вказівка на орган місцевого самоврядування, що його видає; 

· заголовок (назва) документа; 

· дата, місце його прийняття і вихідний номер; 

· прізвище і посада особи, що його підписала; 

· поставлення печатки та оформлення на бланку органу (в окремих випадках), коли акт доводиться до адресата безпосередньо, не через засоби масової інформації. 

Зазначені формальні атрибути свідчать про характер документа і його юридичну силу. 

Для забезпечення юридичної чіткості нормативно-правових актів необхідно дотримуватися правил правотворчої техніки. У науковій літературі сформульовані основні, найбільш загальні принципи (вимоги), котрі покладаються в основу роботи над зовнішньою формою нормопроєктів. На думку В. Ковальського та І. Козінцева, вони можуть бути такими: 

· точність і визначеність юридичної форми; 

· ясність і доступність мови для адресатів акта;

· спеціалізація та повнота правового регулювання; 

· конкретність правового регулювання; 

· використання стереотипної термінології, що є апробованою у правотворчій діяльності; 

· оптимальна місткість, компактність нормопроєктних формул;

· системність та збалансованість нормотворчості;

· уніфікація форми і структури проєктів нормативних актів. 

Точне і неухильне додержання місцевими радами наведених вимог щодо нормопроєктування в їх сукупності дозволить приймати нормативно-правові акти, коректні з технічної точки зору, що свідчитиме про належну юридичну культуру з їх оформлення. У свою чергу, висока якість норматив​них актів створює необхідні умови для їх подальшої реалізації, забезпечує ефективність дії норм. 

Визначені стандарти до актів місцевої нормотворчості, зокрема щодо змісту, форми і процедури їх прийняття, є доцільним закріпити на законодавчому рівні, що підвищить рівень їх підготовки та відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, сприятиме значущості прийнятих ними правових актів в механізмі правового регулювання та забезпечить їх легітимність. 

В науковій літературі легітимність рішень пов’язують, насамперед, з їх справедливістю. І це цілком слушно, адже попри те, що ідея законності є основою демократії, легітимність – справедливість рішень – це важливий чинник їх позитивного сприйняття й виконання
.
Вважаємо за доцільне погодитись з думкою українського вченого Ю. А. Шпака про те, що  до сьогоднішнього дня, стадії нормотворчого процесу та їх класифікація залишаються предметом живих досліджень як у вітчизняній, так і в світовій юридичній науці. При цьому більшість положень і висновків, що містяться в наукових працях, на жаль, ґрунтуються на застарілому фактичному матеріалі або законодавстві, що не може розкрити усіх багатоманітних властивостей нормотворчого процесу у сучасний період.

Як відомо, постадійність нормотворчого процесу має не лише теоретичне, але й практичне значення. Лише на теоретичних дослідженнях повинна бути побудована ефективна практична модель нормотворчого процесу, саме за допомогою чіткого моделювання черговості здійснення тих чи інших послідовних дій, а також урахування специфіки їх виконання. Саме за дотримання такого підходу нормотворчий процес може набути ознак наукової обґрунтованості та системного характеру
.
Нормотворча діяльність органів місцевого самоврядування (представницького органу, постійних комісій, виконавчих комітетів рад) має свої особливості, проте це не позбавляє можливості теоретичного узагальнення етапів і принципів нормотворчого процесу в сфері правовідносин місцевого самоврядування. 
Процес підготовки та прийняття правового акта здійснюють шляхом виконання послідовних дій. Вони тісно взаємопов’язані між собою, є організаційно відокремленим комплексом процедурних дій, що утворюють самостійну стадію нормотворчого процесу. Нормотворча діяльність органів місцевого само-врядування здійснюється шляхом системоутворюючих стадій: підготовки, обговорення, прийняття і опублікування новоствореного правового акта. 
Результатом нормотворчого процесу є поповнення правової системи новим елементом права, тобто новим актом, адже акти місцевого самоврядування, поряд з Конституцією і законами України, відповідними міжнародно-правовими документами, указами Президента України та Постановами Кабінету Міністрів України, актами органів виконавчої влади, виступають важливим і необхідним елементом правової основи місцевого самоврядування. Вони утворюють самостійну підсистему підзаконних нормативних актів в Україні, а її самостійність обумовлена тим, що органи місцевого самоврядування згідно зі статті 5 Конституції України не входять до системи органів державної влади. Завершення однієї стадії означеного процесу є свідченням нової якості створюваного акта, що дає об’єктивні підстави переходу до нового етапу вказаного процесу, наприклад, від підготовки проекту до прийняття його за основу
.
Ознакою легітимності нормативно-правових актів місцевих рад є, насамперед, їх відповідність положенням Конституції України. І це цілком очевидно, адже Конституція України є центром, основою всієї правової системи України. Верховенство Конституції в системі нормативно-правових актів та пряма дія її норм закріплена в ч. 3 ст. 8 Конституції України. Найвища юридична сила проявляється в тому, що її норми мають: 

· пріоритет перед нормами законів і підзаконних нормативно-правових актів; 
· закони й інші нормативно-правові акти приймаються на основі положень Конституції України. 

З метою забезпечення законності у нормотворчій сфері Конституцією України, зокрема, визначається: 

· коло суб’єктів, що наділені правом видавати нормативно-правові акти в державі; 

· форми нормативно-правових актів, у яких ці органи здійснюють правове регулювання; 

· межі повноважень органів державної влади та органів місцевого самоврядування, виключно в яких вони можуть здійснювати нормотворчу діяльність.

Основний Закон України містить ряд вимог, дотримуючись яких місцеві ради здатні забезпечити конституційність прийнятих нормативно-правових актів та втілення в життя принципу верховенства права. З огляду на це, нормативно-правові акти місцевих рад повинні за змістом не суперечити нормам Конституції та відповідати закріпленим в Основному Законі принципам, цілям, завданням тощо. 

Мета нормативно-правового акта та засоби її досягнення мають бути конституційними, тобто здатними реально забезпечити можливу і необхідну поведінку суб’єктів суспільних відносин. При цьому неконституційним є акт, який передбачає у процесі досягнення мети зайві чи суттєві обмеження або їх загрозу щодо прав і свобод суб’єктів правовідносин. 

Також місцеві ради мають дотримуватися конституційних повноважень при здійсненні нормотворчої діяльності та процесуально-процедурного порядку прийняття нормативно-правових актів.

І конституційність, і законність рішень місцевих рад мають викликати сумнів, якщо вони прийняті радою з порушенням рамок власної компетенції. Органи місцевого самоврядування повинні діяти в межах наданих їм повноважень. Межі повноважень представницьких органів місцевого самоврядування визначені в Конституції України та законодавчих актах, вони окреслюють їх зміст та обсяг.

Реалізуючи нормотворчі повноваження, місцеві ради повинні спиратися лише на компетенційні права та обов’язки та використовувати у своїй діяльності ті засоби, форми, прийоми, що передбачені законодавством. Вимога дотримуватися компетенції при прийнятті нормативно-правових актів передбачає, що акт видається лише з питань, що відносяться до предмету відання місцевої ради, та не порушує територіальних меж діяльності цього органу. 

У той же час слід пам’ятати, що Конституція України та Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» не виключають можливості наділення органів місцевого самоврядування повноваженнями органів виконавчої влади. У такому випадку зміст нормативно-правових актів місцевих рад, прийнятих із делегованих повноважень, має відповідати вимогам правових актів органів виконавчої влади, у тому числі й, відповідно, обласних, районних місцевих державних адміністрацій та розпоряджень їх голів. 

Разом із тим, зважаючи на визначену законодавством систему місцевого самоврядування, необхідно враховувати, що юридичні норми, створювані представницькими органами місцевого самоврядування, не можуть суперечити юридичним нормам, встановленим територіальною громадою, оскільки територіальна громада є первинним суб’єктом системи місцевого самоврядування, а рішення місцевих референдумів мають вищий ступінь обов’язковості на відповідній території. 

Рішення місцевої ради також повинні відповідати статуту відповідної територіальної громади. Отже, доходимо висновку, що при прийнятті нормативно-правових актів місцеві ради мають додержуватися ієрархічної субординації нормативних актів правової системи держави в цілому та внутрішньої єдності і погодженості правових норм актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування
.
Таким чином, можна однозначно стверджувати, що процедура прийняття нормативних актів є дуже важливою у діяльності органів місцевого самоврядування, оскільки від неї залежить якість нормативного акта, його здатність регулювати відносини, які виникають в межах територіальної громади. Проте, як зазначено вище, в Україні відсутнє законодавче регулювання самої процедури (чітких стадій) прийняття органами місцевого самоврядування своїх нормативно-правових актів. Як наслідок, вчені розходяться в думках щодо кількості стадій прийняття нормативно-правових актів. Також приходимо до висновку про доцільність прийняття Закону України «Про нормативно-правові акти», який би передбачав, зокрема, процедуру прийняття нормативно-правових актів органами місцевого самоврядування, що в свою чергу значно покращить якість останніх.
2.2 Порядок скасування актів органів місцевого самоврядування в Україні

Розділ VIII Конституції України визначає базові засади правосуддя в Україні. Стаття 124 Основного Закону проголошує, що правосуддя в Україні здійснюють виключно суди, юрисдикція судів поширюється на будь-який юридичний спір та будь-яке кримінальне обвинувачення. У передбачених законом випадках суди розглядають також інші справи. 

У свою чергу, у розділі ІІ Конституції гарантоване право на захист своїх прав у суді, так відповідно до ст. 55 права і свободи людини і громадянина захищаються судом. Кожному гарантується право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб. Кожному гарантується право звернутись із конституційною скаргою до Конституційного Суду України з підстав, установлених цією Конституцією, та у порядку, визначеному законом. Із даної норми йдеться, зокрема, про захист прав людини і громадянина від незаконних рішень, дії чи бездіяльності органів публічної влади
.
Акти місцевих рад мають відповідати таким вимогам: 
· законності, як за формою, так і за змістом; 
· бути прийнятими в межах компетенції відповідного органу місцевої публічної влади; 
· підлягати державній реєстрації у випадках, визначених законодавством; 
· публікуватися (оприлюднюватися); 
· не суперечити актам органів державної влади та місцевого самоврядування. 

Прийняття місцевими радами рішень не лише на підставі норм права, а й з обов’язковим урахуванням принципів справедливості, свідчить про високий рівень правосвідомості і правової культури представницьких органів місцевого самоврядування, всебічне та повне урахування інтересів територіальної громади, представляти які вони уповноважені. Це суттєво сприятиме становленню правової держави і громадянського суспільства в Україні
.
Відповідно до ст.59 Закону України «Про місцеве самоврядування» рішення виконавчого комітету ради з питань, віднесених до власної компетенції виконавчих органів ради, можуть бути скасовані відповідною радою.

Вказаною статтею теж передбачено, що акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування з мотивів їхньої невідповідності Конституції або законам України визнаються незаконними в судовому порядку
.
Відповідно до частини 2 статті 2 Кодексу адміністративного судочинства України, у справах щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень адміністративні суди перевіряють, чи прийняті (вчинені) вони:

· на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що визначені Конституцією та законами України;

· з використанням повноваження з метою, з якою це повноваження надано;

· обґрунтовано, тобто з урахуванням усіх обставин, що мають значення для прийняття рішення (вчинення дії);

· безсторонньо (неупереджено);

· добросовісно;

· розсудливо;

· з дотриманням принципу рівності перед законом, запобігаючи всім формам дискримінації;

· пропорційно, зокрема з дотриманням необхідного балансу між будь-якими несприятливими наслідками для прав, свобод та інтересів особи і цілями, на досягнення яких спрямоване це рішення (дія);

· з урахуванням права особи на участь у процесі прийняття рішення;

· своєчасно, тобто протягом розумного строку.

Відповідно до ст.5 Кодексу адміністративного судочинства, кожна особа має право в порядку, встановленому цим Кодексом, звернутися до адміністративного суду, якщо вважає, що рішенням, дією чи бездіяльністю суб’єкта владних повноважень порушені її права, свободи або законні інтереси, і просити про їх захист шляхом:

· визнання протиправним та нечинним нормативно-правового акта чи окремих його положень;

· визнання протиправним та скасування індивідуального акта чи окремих його положень;

· визнання дій суб’єкта владних повноважень протиправними та зобов’язання утриматися від вчинення певних дій;

· визнання бездіяльності суб’єкта владних повноважень протиправною та зобов’язання вчинити певні дії;

· встановлення наявності чи відсутності компетенції (повноважень) суб’єкта владних повноважень;

· прийняття судом одного з рішень, зазначених у пунктах 1-4 цієї частини та стягнення з відповідача - суб’єкта владних повноважень коштів на відшкодування шкоди, заподіяної його протиправними рішеннями, дією або бездіяльністю
.
Саме судовий порядок визнання незаконними актів, у тому числі місцевої публічної влади, є відображенням реалізації демократичних прин​ципів, недопущення зосередження влади в одному органі, або зловживань повноваженнями, оскільки наділення якогось органу, імовірніше виконавчої влади, скасовувати акти нижчих органів, або акти органів місцевого самоврядування, на практиці може призвести лише до необ’єктивного, не в інтересах громадян, прийняття відповідних рішень.
Судовий процес, відповідно до його правової природи, зобов’язує сторони змагатися, наводити аргументи та докази, надає право відповідному органу відстояти правомірність своєї позиції, а також наділений важелями у випадку виявлених порушень закону застосовувати певні заходи при​тягнення винних осіб до відповідальності
.
Вважаємо за доцільне звернути увагу на важливий аспект, щодо захисту органами місцевого самоврядування прав територіальної громади, а саме відсутність у них можливості використання такого інституту, як конституційна скарга. Відомо, що ст. 151-1 Конституції України передбачено можливість подання конституційної скарги до Конституційного Суду України. У статті 56 Закону України «Про Конституційний Суд України» від 13 липня 2017 року окреслено межі кола суб’єктів, що мають право на подання конституційної скарги, проте до них не належать юридичні особи публічного права. Ситуація, у якій одна із сторін судового процесу зазнає поразки через те, що закон, який регулює відповідні правовідносини суперечить Конституції України, є неприпустимою, але, на жаль, імовірною. 

Можливість сигналізувати про це, шляхом подання конституційної скарги є найкоротшим шляхом. Процес ініціювання будь-яких змін законодавства є тривалим і пов’язаним із складними процедурами, обмеженим колом суб’єктів законодавчої ініціативи, а подання конституційної скарги є тим випадком, коли захищаючи свої права та інтереси особа-учасник право-відносин, впливає на усунення прогалин в законодавстві. 

Наголошуємо на тому, що органи місцевого самоврядування, створені для забезпечення реального та ефективного вирішення питань місцевого значення територіальними громадами, мають широку галузеву компетенцію, є рівноправними учасниками судових процесів, при цьому їх завданням є захист суспільних інтересів громадян, громади, в певній мірі і держави загалом. 

Вважаємо, що юридичні особи публічного права, зокрема органи місцевого самоврядування, у випадку, коли застосований в остаточному судовому рішенні у справі, де вони виступали стороною, закон України суперечить Конституції України теж мають бути наділені правом подавати конституційну скаргу
.
Аналізуючи місцеві ради в Україні, доцільно зазначити, що в законах України також передбачено право органів місцевого самоврядування скасовувати та змінювати свої рішення. Так, у Законі України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» від 11 вересня 2003 року органу місцевого самоврядування надано право за його ж ініціативою переглянути, зупинити дію та скасувати власний регуляторний акт (частини 1, 2 ст. 11)
.
Зі змісту Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» від 23 грудня 1997 року зрозуміло, що органи місцевого самоврядування у місячний строк повинні усунути виявлені Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини порушення прав і свобод людини і громадянина (пункт 11 ст. 13, частина 3 ст. 15), тобто скасувати або змінити свої рішення
.
У Законі України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» від 19 червня 2003 року визначено право органів місцевого самоврядування привести у відповідність із законодавством прийняті ними рішення з питань регулювання земельних відносин, використання та охорони земель (абзац 2 пункту «б» ст. 6), тобто змінити власні акти
.
Згідно із Законом України «Про основи містобудування» від 16 листопада 1992 року, сільські, селищні, міські ради уповноважені затверджувати місцеві правила забудови окремих частин населених пунктів та вносити в них зміни за поданням спеціально уповноважених органів містобудування та архітектури (частина 2 ст. 12, частина 5 ст. 17)
.
За Законом України «Про регулювання містобудівної діяльності» від 17 лютого 2011 року, рішення з питань планування та забудови територій приймаються сільськими, селищними, міськими радами та їх виконавчими органами, районними, обласними радами, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями в межах визначених законом повноважень з урахуванням вимог містобудівної документації (частини 3, 4 ст. 8)
.
Конституційний Суд у справі про скасування актів органів місцевого самоврядування зазначає, що ненормативні правові акти органу місцевого самоврядування є актами одноразового застосування, вичерпують свою дію фактом їхнього виконання, тому вони не можуть бути скасовані чи змінені органом місцевого самоврядування після їх виконання. 

Загалом, скасування актів органів місцевої публічної влади має базуватися на певних підставах, у зв’язку з тим, що нормативно регламентований порядок розробки та прийняття актів місцевої публічної влади передбачає досить кропітку та поетапну роботу, включаючи в усіх органах обов’язкову правову експертизу. Якщо акт є нормативним і підлягає державній реєстрації, за його законність відповідає також орган юстиції, який здійснив реєстрацію
.
Доцільно зазначити, що відповідно до частини четвертої статті 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» рішення сільської, селищної, міської ради у п’ятиденний строк з моменту його прийняття може бути зупинено сільським, селищний, міським головою і внесено на повторний розгляд відповідної ради із обґрунтуванням зауважень
.
З огляду на те, що сільський селищний міський голова може зупинити навіть рішення представницького органу місцевого самоврядування напрошується висновок, відповідно до якого він займає вагому роль в системі суб’єктів місцевого самоврядування. 

По-перше, зупинення дії рішення представницького органу місцевого самоврядування для сільського, селищного, міського голови є правом. По-друге, таке право обмежене часом його використання, а також необхідністю обґрунтування зауважень. По-третє, сільський, селищний, міський голова вносить на повторний розгляд відповідної ради обґрунтовані зауваження. 
Однак, слово «зобов’язаний» законодавець не використовує, а лише зазначає, що сільський, селищний, міський голова «може» зупинити рішення і внести на повторний розгляд відповідної ради свої обґрунтовані зауваження. Це, у свою чергу, дозволяє говорити, що внесення на повторний розгляд відповідної ради обґрунтованих зауважень сільського, селищного, міського голови є також його правом, яким він може як скористатися, так і ні. 

Якщо ж сільський селищний міський голова вніс на повторний розгляд відповідної ради свої зауваження, то рада зобов’язана у двотижневий строк повторно розглянути рішення. Якщо рада відхилила зауваження місцевого голови і підтвердила попередні рішення двома третинами депутатів від загального складу ради, воно набирає чинності.
Така процедура ветування правових актів дуже схожа на процедуру ветування законів Президентом України і полягає в забезпеченні системи стримань і противаг на місцевому рівні.

Також сільський, селищний, міський голова наділений правом зупиняти дію рішення виконавчого комітету ради своїм розпорядженням з подальшим внесенням цього питання на розгляд відповідної ради. Однак у частині сьомій статті 59 аналізованого Закону не обмежується дане право місцевого голови ні часом, ні необхідністю формулювання обґрунтованих зауважень. При цьому місцевий голова має видати своє розпорядження про зупинення дії рішення виконавчого комітету, з яким він не згоден. 

На нашу думку, у випадку зупинення рішення виконавчого комітету при наявності незгоди сільського, селищного, міського голови він має пояснити депутатам місцевої ради, в чому полягає його незгода. Більше того, ми схильні вважати, що його незгода повинна мати одну з двох підстав: порушення виконавчим комітетом законодавства України або інтересів відповідної територіальної громади. 

Якщо ці пропозиції відобразити у частині сьомій статті 59, то це може бути одним із запобіжників убезпечення територіальної громади від свого роду свавілля сільського, селищного, міського голови і від перетягування влади на одну головну посадову особу.

А. В. Куцин у своїй дисертації звертає увагу на те, що значною перепоною практичної ефективності інституту відшкодування шкоди, завданої органом місцевого самоврядування, залишається відсутність дієвого механізму регресного стягнення. Попри закріплення в чинному законодавстві норми про відшкодування шкоди, завданої в результаті неправомірних рішень, дій або бездіяльності посадових осіб місцевого самоврядування, за рахунок їх власних коштів фактично фінансовий тягар відшкодування лежить на місцевих бюджетах. Практика стягнення коштів з винних осіб у системі місцевого самоврядування в порядку регресу фактично відсутня. Отже, розробка та закріплення ефективного механізму регресного стягнення потребує уваги вітчизняного законодавця.

Також Куцин А.В. вважає за доцільне закріпити обов’язок керівника органу місцевого самоврядування ініціювати та проводити службове розслідування з метою встановлення винних осіб в усіх випадках, коли адміністративний суд визнає протиправним (та скасовує) рішення, дії чи бездіяльність органу місцевого самоврядування. Для цього пропонується внести відповідні зміни до постанови Кабінету Міністрів України від 13.06.2000 р. №950 «Про затвердження Порядку проведення службового розслідування стосовно осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування».
Крім того, досить цікавою та вартою уваги є думка вченого щодо формування практичного механізму позасудового вирішення спорів про відшкодування шкоди, завданої органом місцевого самоврядування. А. В. Куцин пропонує доповнити Закон України «Про місцеве самоврядування» нормою, що визначить постійні комісії місцевих рад пріоритетним суб’єктом позасудового вирішення спорів про поновлення порушених прав фізичних або юридичних осіб. Постійні комісії місцевих рад, компетенція яких урегульована нормами Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», потенційно можуть бути ефективними інституціями для вирішення та сприяння вирішенню спорів щодо відшкодування шкоди, завданої органом місцевого самоврядування. 

Механізм позасудового вирішення спорів про відшкодування шкоди, завданої органом місцевого самоврядування, повинен включати переговори, з’ясування позицій сторін, визначення меж можливої компенсації в матеріальному та нематеріальному виразах. Результати роботи постійної комісії з позасудового вирішення спорів у випадку недосягнення компромісу можуть бути сформульовані у вигляді висновків і в подальшому використані судом для прийняття об’єктивного рішення своєчасно.
Оскільки принцип відповідальності держави нерозривно пов’язаний із принципом верховенства права, то дотримання цього принципу є важливою передумовою розвитку України як держави, що поважає і захищає права і основоположні свободи людини. Шкода, завдана діяльністю органів публічної адміністрації, повинна відшкодовуватися державою у найкоротші строки. Тому створення необхідних передумов для врегулювання спорів у позасудовому порядку є вкрай необхідним. 

Перш за все необхідно зобов’язати орган місцевого самоврядування, відповідальний за відшкодування шкоди, звертатися із регресом до посадової особи, чиї незаконні рішення, дії чи бездіяльність призвели до завдання шкоди, або до органу влади на підставі солідарної відповідальності. Саме обов’язок, а не право, стимулюватиме ефективне застосування регресних зобов’язань. 

При цьому, посадові особи повинні притягатися до відповідальності за завдану шкоду тільки у випадку доведених протиправних та винних діянь. У випадку притягнення до відповідальності посадових осіб місцевого самоврядування обсяг регресної вимоги до таких осіб може бути меншим, ніж розмір відшкодування, яке відшкодується органом місцевого самоврядування. Обсяг регресного стягнення повинен враховувати характер вини порушника, кількість порушень та інші фактори, що впливали на прийняття незаконного рішення.  
Органам публічної адміністрації потрібно надати можливості для справедливого і ефективного застосування альтернативних засобів урегулювання спорів, передбачивши прозорий механізм контролю і регрес до винних осіб. Водночас, службовців слід захистити від відповідальності у випадку незначної помилки з їхнього боку
.
Отже, на підставі вищевикладеного, приходимо до висновку, що акти органів місцевого самоврядування можуть бути визнані незаконними в судовому порядку. Крім того, рішення виконавчого комітету з питань, що належать до їх компетенції можуть бути скасовані відповідною радою. Також окремими законами передбачено право органів місцевого самоврядування змінювати та скасовувати свої рішення. Прийнятне рішення може бути зупинене сільським, селищним, міським головою. 

РОЗДІЛ 3

ОСНОВНІ НАПРЯМИ ВДОСКОНАЛЕННЯ НОРМОТВОРЧОЇ ДІЯЛЬНОСТІ ОРГАНІВ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

3.1 Перспективи використання європейського досвіду регіональної та локальної нормотворчості

Нормотворчість займає значний обсяг у діяльності органів і посадових осіб місцевого самоврядування. В останні роки спостерігається певна активізація місцевої нормотворчості, що зумовлено ускладненням завдань, які постають перед місцевим самоврядуванням, необхідністю ефективного вирішення питань соціально-економічного розвитку областей, районів, міст та інших утворень.

На розширення нормотворчості місцевого самоврядування, безперечно, вплинув подальший розвиток демократичних начал у всій їх діяльності, ратифікація Верховною Радою України Європейської хартії місцевого самоврядування, прийняття великої кількості законодавчих актів у цій сфері
.
Насамперед, варто зазначити, що в Україні відсутні законодавчо закріплені вимоги, яким мають відповідати акти місцевих рад, що зумовлює актуальність вивчення цього питання. В науковій спеціалізованій літературі не спостерігається єдиного підходу до їх розробки. Методологічні підходи розроблені ще в радянські часи, сформульовані на основі панування адміністративно-командної системи та жорсткого централізму, а тому потребують модернізації і приведення їх до визнаних на європейському рівні стандартів. 

Спостерігається тенденція, коли науковці здебільшого роблять акцент на питаннях дотримання конституційного принципу законності у сфері нормотворчої діяльності органів державної влади й органів місцевого самоврядування, а також основних юридико-технічних засобів підготовки нормативно-правових актів. 

При цьому сучасні реалії, зокрема утвердження України в напрямку побудови демократичної правової держави, сприйняття нею гуманістичних цінностей, утвердження і забезпечення основоположних прав та свобод людини і громадянина, вимагають оцінювати правові акти з точки зору їх відповідності не лише дотриманню букви закону, а й загальнолюдським цінностям, духу та розуму закону, щоб він відповідав очікуванням людей і враховував цінності моралі. 

Лише врахування цих вимог гарантуватиме легітимність нормативно-правових актів місцевих рад в очах жителів територіальної громади. Саме такий шлях веде до утвердження принципу верховенства права на місцевому рівні
.

На сучасному етапі розвитку України важливим питанням є здійснення продуманої і ефективної муніципальної реформи. Інтеграція до визнаних Європейським Союзом цінностей вимагає глибокого та системного вивчення реформ, які були реалізовані в країнах ЄС. Вивчення досвіду провідних європейських країн щодо організації та функціонування муніципальної влади є надзвичайно важливим, оскільки саме цей рівень є найбільш наближеним до жителів і здатен забезпечувати високий рівень надання адміністративних послуг. 

Результативність муніципальної реформи та територіальної організації публічної влади на засадах децентралізації, субсидіарності, продуманої регіоналізації й наближення української конституційної моделі місцевого самоврядування до кращих практик місцевого самоврядування країн ЄС є визначальним напрямом розвитку сучасної України
.
Сьогодні в демократичних країнах місцеве самоврядування розглядається як одна із найважливіших складових частин публічного управління, необхідне доповнення і певна противага управлінню із центру, як свідоцтво демократичного устрою суспільства. Наявність органів місцевого самоврядування, які наділені певним ступенем автономії, сприяє фрагментації державної влади, є відображенням існування у суспільстві плюралізму. Не випадково відсутність або декларативність місцевого самоврядування зазвичай розглядається як ознака тоталітаризму
.
У законодавстві розвинених країн, таких як держави ЄС, США та інших, діє принцип «немає нешкідливого порушення прав», а державні та муніципальні посадовці підходять професійно та виважено до кожного рішення, що приймається, та до кожної вчинюваної дії, оскільки усвідомлюють персональну відповідальність. 

У розвинених державах Європи діє принцип верховенства права, а відповідальність публічних суб’єктів перед особами приватного права є загальноприйнятою нормою. З метою мінімізації витрат відповідного бюджету створюються необхідні механізми для врегулювання спору в позасудовому порядку; муніципальні органи наділені дискреційними повноваженнями для прийняття рішень щодо форми та розміру компенсації; службовці захищені у випадку незначної помилки з їхнього боку, яка призвела до заподіяння шкоди. У деяких державах ефективно застосовується страхування відповідальності муніципальних органів та їх службовців
.
Заслуговує на увагу досвід Великобританії та Франції, де місцеві ради мають право надавати представницьким органам вищого рівня рекомендації з широкого кола питань соціально-економічного розвитку. 

Зі Сполучених Штатів Америки варто запозичити практику попереднього проведення громадського обговорення проектів муніципальних правових актів. Досвід США свідчить про доцільність поширення вимоги обов’язкової реєстрації на всі нормативні акти, що приймаються суб’єктами місцевого самоврядування.

Канада й Естонія є зразком використання Інтернету в оприлюдненні нормативних актів місцевого самоврядування.

Республіка Білорусь і Хорватія надають приклад використання народної ініціативи на місцевому рівні. 

Муніципальна практика країн СНД (зокрема Республіки Білорусь, Киргизької Республіки) переконливо свідчить про доцільність більш детальної законодавчої регламентації питань про систему, порядок прийняття, зміни, скасування та реєстрації муніципальних правових актів
.
Вважаємо за доцільне дослідити поширення статутів у європейській регіональній та локальній нормотворчості.

Ради фінських комун приймають так звані «адміністративні регуляції», що є рішеннями щодо конкретних власних організаційних справ (а вже, наприклад, питання збору податків комуною повинне регулюватися лише на рівні закону). 
У випадку Швеції нормотворчість комунальних представницьких органів є радше зібранням постанов, які значною мірою перегукуються з українськими статутами територіальних громад, однак через свою розрізненість і неоднорідність не можуть вважатися їхніми аналогами. Водночас деякі дослідники, наприклад О. Лундін, вважають, що рішення рад щодо внутрішньої організації власного самоврядування можна вважати квазі-конституційними статутами повних громад.
Щодо Франції, то там лише розглядається можливість створення статутної автономії (реальні підстави для неї існують лише в так званих Заморських територіях, які мають особливий статус). 

Статути територіальних громад Польщі можуть слугувати зразком для чіткості і лаконічності формулювання статутних положень.

Німецька практика корисна як приклад мінімального втручання держави у статутний процес, швейцарська – великою роллю самої громади в місцевому самоврядуванні, увагою до боротьби проти кумівства та відсутністю положень, не пов’язаних із правовим регулюванням, а італійська – урахуванням думки меншості та наближеністю статутів до ідеалу «малої конституції». 

Можна зробити висновок, що кожен з наведених зарубіжних прикладів статутного регулювання системи місцевого самоврядування має позитивні риси, які можна застосувати в українських умовах уже зараз чи згодом.

Варто зазначити, що у частині країн із розвиненою демократією можуть прийматися статути не лише для локального, а й для регіонального рівнів. 

Підсумовуючи, зазначимо, що іноземний досвід важливо не так запозичити, як осмислити та врахувати зроблені висновки при впровадженні статутів в українських реаліях
. Для ефективного розвитку регіональної та локальної нормотворчості дуже важливим є вивчення зарубіжного досвіду нормотворчості, впровадження кращих практик місцевого самоврядування.
3.2 Розвиток нормотворчої діяльності органів місцевого само-врядування України в умовах децентралізації
У теперішній час відбуваються фундаментальні зміни в розумінні права на самоврядування у вітчизняному законодавстві. Започаткована реформа місцевого самоврядування, зумовлена сучасними тенденціями державного будівництва в рамках європейського вектору, має перші практичні досягнення на шляху її реалізації. Однак глобальні зміни, що слугуватимуть підґрунтям до фундаментальних зрушень у суспільній правосвідомості, правовій культурі територіальних громад і нації загалом, ще необхідно проводити.

Збільшення обсягу повноважень органів місцевого самоврядування, розширення сфери впливу таких органів повинно одночасно супроводжуватися підвищенням рівня соціальної відповідальності обраних та сформованих органів. Поряд із наділенням органів місцевого самоврядування новими владними повноваженнями законодавець повинен передбачити гарантії захисту прав людини, національних інтересів та конституційного ладу в державі
.
Реформу місцевого розвитку та децентралізацію влучно називають однією з найуспішніших і дієвих реформ в Україні за останні 10 років. Основна мета реформи – подолати централізовану радянську систему та сформувати децентралізовану систему місцевої влади, а також збільшити повноваження самоврядних органів щодо розвитку відповідних територій.

Уряд реалізував добротний проект стратегічного та політичного документу для реформи – Концепцію реформи місцевого самоврядування та територіальної організації влади, яка готувалась в експертному середовищі багато років, на яку також були позитивні висновки Ради Європи. 

Означену Концепцію було розроблено робочою групою при Міністерстві регіональної політики ще в 2008-2009 роках. У складі робочої групи тих років: А. Ткачук, Ю. Ганущак, В. Воротін, В. Пархоменко, В. Нудельман, М. Пухтинський, Ж. Марку та інші. 

Не можна оминути увагою той факт, що реформу було розпочато у вкрай непростій ситуації: анексовано Крим, сепаратисти та російські війська на Сході, жорстка інформаційна війна. Втім, Урядом було прийняте рішення про реальну децентралізацію влади, що означало нестандартний, асиметричний хід в умовах зовнішньої агресії та внутрішньої нестабільності. Адже як правило в таких умовах в державах відбувається тотальна централізація та згортання всієї демократії. 

1 квітня 2014 року розпорядженням № 333-р було затверджено Концепцію реформування місцевого самоврядування та територіальної організації. Це був початок реального реформування. 

Відповідно до Концепції ключовим принципом для формування необхідної системи ефективних органів місцевого самоврядування мав стати принцип субсидіарності, за яким повноваження мають належати тому рівню управління, який знаходяться найближче до людини та на якому можливе виконання цих повноважень з точки зору ефективності. Саме тому, для передачі більшості важливих для людини повноважень у територіальні громади була запропоновано на першому етапі сформувати такі спроможні громади через процедуру добровільного об‘єднання. Адже до початку реформи, більшість територіальних громад в Україні була досить слабкою – низька чисельність населення, складна демографія, низька економічна спроможність.

До початку реформи в 2014 році більше 40% територіальних громад мали менше однієї тисячі населення. Такі громади не були спроможні виконувати більшість повноважень, притаманних органам місцевого самоврядування, а їхні основні бюджетні витрати складала заробітна плата працівників сільради. Саме тому нова реформа почалась із кроків, спрямованих на створення спроможних територіальних громад шляхом добровільного об‘єднання суміжних територіальних громад
.
До основних завдань, що лежать в основі децентралізації, варто віднести:

· передачу повноважень від органів виконавчої влади на рівень територіальних громад і закріплення за ними достатніх фінансових ресурсів;

· чітке розмежування повноважень між органами виконавчої влади та між різними рівнями органів місцевого самоврядування;

· посилення відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування за свої рішення перед виборцями і державою
.
Реформа децентралізації влади на даний час є одним з найважливіших напрямків державної політики, з успішною реалізацією якої безпосередньо пов’язується загальне соціально-економічне зростання України. Серед завдань Плану заходів з реалізації нового етапу реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні на 2019-2021 роки, затвердженого розпорядженням Кабінету Міністрів України від 23 січня 2019 року № 77-р, є:

· формування нової територіальної основи для діяльності органів влади на рівні громад і районів;

· передача (децентралізація) повноважень органів виконавчої влади органам місцевого самоврядування і їх розмежування за принципом субсидіарності;

· створення належної ресурсної бази для здійснення повноважень органів місцевого самоврядування;

· формування ефективної системи служби в органах місцевого самоврядування;

· розвиток форм прямого народовладдя: виборів, референдумів.

В цих умовах незворотного шляху трансформації місцевого управління на новий якісний ступінь повинні перейти нормотворчі повноваження суб’єктів місцевого самоврядування, а прийняті ними нормативно-правові акти стати ефективним регулятором правових відносин на місцевому рівні
.
Розглядаючи порядок прийняття та реалізації актів місцевої публічної влади в Україні, важливо звернути увагу і на те, що у зв’язку з початком реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади Асоціація міст України спільно з експертами розробила практичний посібник – серію модулів, які пропонують типові документи, алгоритми дій, а також зразки рішень місцевих рад та їх виконавчих органів. Один із модулів містить типовий регламент сільської, селищної, міської ради, типове положення про постійні комісії сільської, селищної, міської ради, типовий регламент виконавчого комітету сільської, селищної, міської ради
.
Варто зазначити, що важливого значення, в контексті правового забезпечення розвитку територіальних громад, набуває питання оновлення законодавства про місцеве самоврядування після проведення адміністративно-правової реформи, його гармонізації до європейського законодавства. Звичайно, пріоритетним мало би бути внесення відповідних змін до Конституції України, проте, це виглядає малоймовірним з огляду на політичну структуру чинного складу парламенту. Більш прагматичним виглядає інший шлях – прийняття змін до чинного законодавства про місцеве самоврядування та його систематизація.
Тривалий час в наукових колах, в політикумі та в муніципальному середовищі триває дискусія щодо доцільності прийняття Муніципального кодексу, який би і став в подальшому законодавчою основою для розвитку нових територіальних громад. При цьому висловлюються різні підходи щодо шляхів кодифікації муніципального законодавства. 
Не вдаючись до дискусії, з цього приводу уявляється можливим підтримати позицію вчених стосовно здійснення такої кодифікації шляхом укрупнення базового Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», тобто включивши до нього (звичайно після оновлення самого Закону) у якості окремих розділів положень інших інституційних законів у сфері місцевого самоврядування. Це стосується законів про статус депутатів місцевих рад, про органи самоорганізації населення, про статус міст Києва та Севастополя тощо. 
Звичайно, існує нагальна потреба і у прийнятті закону про адміністративно-територіальний устрій України, в оновлені інституційних законів, а також законодавства про місцеві державні адміністрації та їх узгодженні із законодавством про місцеве самоврядування, необхідності подальшого розвитку статутного права – запровадженні статуту територіальної громади як необхідного атрибуту кожної громади, що, в свою чергу, обумовлює доцільність законодавчого закріплення сфери муніципальних відносин, які становлять предмет правового регулювання статуту
.

Нормотворчість органів місцевого самоврядування характеризується взаємним переплетінням інститутів представницької та безпосередньої демократії, і яка визначається особливостями місцевого самоврядування як влади, що найбільш наближена до населення. Це має проявлятися в наданні більш широких можливостей для населення зі здійснення правотворчості на місцевому рівні. 

Законодавче регулювання компетенції територіальної громади сьогодні потребує вдосконалення. Питання місцевого значення є первинною матеріальною основою реалізації компетенції територіальної громади, а також однаковими для всіх рівнів територіальних громад. Розмежуванню мають підлягати повноваження з вирішення вказаних питань.

Нормотворча компетенція територіальної громади є специфічною категорією, яка характеризує статус територіальної громади в загальній системі організації публічної влади в цілому. До змісту категорії «нормотворча компетенція територіальної громади» входять владні повноваження територіальних громад всіх рівнів із вирішення питань місцевого значення, а також окремі державні повноваження, якими наділяються органи місцевого самоврядування.

Відносно самостійного значення має також проблема розподілу нормотворчих повноважень всередині самої територіальної громади, а саме між представницьким та виконавчим органами місцевого самоврядування.

Розмежування правотворчих повноважень між органами місцевого самоврядування та державної влади здійснюється залежно від сфери реалізації відповідних повноважень. У регулюванні муніципальної правотворчої компетенції пріоритет належить галузевому законодавству, яке визначає загальні принципи такого розмежування. Основним із них є принцип правотворчої взаємодії різних рівнів публічної влади. 

Нормотворчу компетенцію характеризують законодавчо закріплені повноваження органів місцевого самоврядування із правового регулювання різних сфер суспільних відносин, що реалізуються у співвідношенні з правотворчою діяльністю держави. Розмежування нормотворчих повноважень між органами державної влади та місцевого самоврядування здійснюється залежно від сфери реалізації відповідних повноважень.
Нормотворчість органів місцевого самоврядування може здійснюватися лише на підставі і в межах законодавства, яким органи місцевого самоврядування наділяються такими повноваженнями.

Нормотворчість органів місцевого самоврядування реалізується в межах особливого кола публічних справ. Характер розмежування публічних справ на місцеві та державні дозволяє говорити про те, що питання місцевого значення можуть виступати як самостійна сфера публічної влади. В цьому проявляється і особливий зв’язок муніципальної правотворчості з державним правотворчим процесом.
Нормотворчість органів місцевого самоврядування є відносно самостійним видом правотворчої діяльності як особливої форми реалізації публічної влади на місцевому рівні, а також показником самостійності населення в нормативно-правовому регулюванні питань місцевого значення. Разом з тим, це є також показником рівня демократичних перетворень у державі. Саме через процес демократизації публічно-владних повноважень правотворчість органів місцевого самоврядування має підтримуватися та гарантуватися державою.
У забезпеченні системності правових актів місцевого самоврядування особливе значення мають законодавчі акти держави. Саме вони визначають повноваження органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб із прийняття правових актів, а також порядок введення їх в дію
.
Дослідження відповідності місцевого самоврядування демократичним європейським традиціям дає змогу визначити такі його особливості:

· дефіцит законодавства щодо місцевого самоврядування, особливо в частині чіткого розмежування повноважень між місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування;

· велика кількість делегованих повноважень та недосконалість їх статусу позбавляє суб’єкти місцевого самоврядування фінансової та організаційно-правової самостійності;

· здійснення адміністративної реформи на місцевому і регіональному рівнях на засадах децентралізації, деконцентрації владних повноважень, субсидіарності, консолідації ресурсного забезпечення і стратегічного планування розвитку територіальних громад;

· відсутність прозорих процедур розв’язання так званих компетенційних спорів і конфліктних ситуацій на місцевому і регіональному рівнях, у першу чергу, у судовому порядку;

· невиконання і неімплементованість у повному обсязі у національне законодавство положень Європейської хартії місцевого самоврядування; необізнаність з її змістом представників місцевого самоврядування, держслужбовців, громадян.
При цьому подальше зміцнення організаційно-правових засад місцевого самоврядування повинно здійснюватися з урахуванням:

· комплексного підходу до предмету законодавчого регулювання;

· послідовності та узгодженості законотворчої діяльності;

· апробації законотворчих розробок на практиці, їх погодження з органами місцевого самоврядування та їх асоціаціями;

· необхідного фінансового обґрунтування законопроектів;

· постійного наукового моніторингу, супроводженні та експертизі законотворчих розробок, проведенні законодавчих державно-правових

· експериментів у галузі місцевого самоврядування.

Пріоритетним напрямом державної політики має бути організація підготовки, перепідготовки, підвищення кваліфікації кадрів для роботи в органах місцевого самоврядування.
Процес реформування місцевого самоврядування потребує створення його цілісної системи, вдосконалення нормативної основи місцевого самоврядування у вигляді прийняття Муніципального кодексу України.
У перспективі варто провести поетапне вивільнення місцевих державних адміністрацій від виконавчо-розпорядчих функцій та передати їх до рад з наступною ліквідацією останніх
.
Становлення місцевого самоврядування є надзвичайно складним та суперечливим процесом для будь-якої країни, яка, спираючись на різні історичні та національні чинники, різний рівень соціально-економічного розвитку, особливості правових систем має особливу, власну модель місцевого самоврядування. Однак, це не заважає європейським країнам керуватися одними й тими самими цінностями, а саме європейськими правовими стандартами місцевого самоврядування. Тому тільки доведення до кінця довготривалої реформи місцевого самоврядування з урахуванням європейських правових стандартів місцевого самоврядування дозволить говорити про утвердження в Україні реального громадянського суспільства та правової держави.
Якщо говорити про процес створення міжнародних стандартів, то варто відмітити, що останні стали віддзеркаленням інтеграційних процесів, які відбувалися на території західноєвропейських держав. Вони розпочалися з моменту створення Ради Європи, яка стала першою європейською міжурядовою організацією після Другої світової війни.
Незважаючи на позитивні нормативно-правові кроки у цій сфері, система врядування на регіональному рівні призводить до надмірної централізації державної влади. На сьогодні питання законодавчих основ місцевого самоврядування в Україні є далеко не безпроблемним. Так, залишається недостатньо врегульованим питання нормотворчості органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб. Законодавча основа прийняття органами місцевого самоврядування нормативних актів потребують вдосконалення та доопрацювання.
Багато питань внутрішнього функціонування територіальних громад, діяльності органів місцевого самоврядування, їх взаємодії між собою залишаються неврегульованими формальним законодавством. Існують значні відмінності в історичних традиціях місцевого самоврядування різних регіонів України. Отже, розв’язання таких питань потребує розроблення та прийняття територіальними громадами своїх статутів. 

У зв’язку з цим, статут територіальної громади, загальні засади щодо якого містяться у статті 19 Закону України про місцеве самоврядування, набирає вагомого значення під час вирішення низки питань місцевого значення. 

Тому вважаємо за доцільне виписати на рівні закону більш чітку дефініцію місцевої ініціативи територіальної громади, а також передбачити процедурні моменти механізму реалізації цієї форми місцевої демократії (наприклад, у вигляді певної ініціативної групи жителів відповідної територіальної громади).
Цей локальний нормативно-правовий акт має, насамперед, детально визначати правовий статус територіальної громади села, селища, міста та конкретизувати їх конституційну, муніципальну, цивільну, адміністративну правосуб’єктність. Розробка, прийняття, затвердження статутів територіальних громад є одним із первинних кроків у процесі самоідентифікації цих громад. Зменшення значення статутів громад призводить до мінімізації активності населення у вирішенні питань місцевого значення
.
Вважаємо за доцільне погодитись з думкою К. Наумової, яка наводить наступні пропозиції щодо удосконалення системи нормативно правових актів органів місцевого самоврядування, а саме: 

· завершення конституційної реформи в частині децентралізації, в межах якої має бути не тільки оптимізовано інституційно-функціональну організацію місцевого самоврядування, але й запроваджено термін «акти місцевого самоврядування» як узагальнюючий для всіх правових актів, що приймаються суб’єктами місцевого самоврядування;

· внесення змін і доповнень до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», а саме: у ст.19 передбачити обов’язкове прийняття статутів територіальними громадами на місцевому референдумі; назву ст. 59 викласти в редакції «Акти місцевого самоврядування», а в її змісті закріпити поділ цих актів на нормативні та індивідуальні з вказівкою їх назв і юридичної сили; 

· завершення розгляду і прийняття Закону України «Про нормативно-правові акти», який також регулюватиме суспільні відносини, пов’язані з розробленням нормативно-правових актів місцевого самоврядування, їх прийняттям, набранням ними чинності, державною реєстрацією та обліком, визначатиме систему, види, ієрархію цих актів та встановлюватиме єдині вимоги до нормопроектувальної техніки для всіх суб’єктів муніципального нормотворення;

· прийняття місцевими радами Положення про правові акти місцевого самоврядування; 

· вирішення організаційно-правових питань щодо офіційного оприлюднення нормативних актів місцевого самоврядування в офіційних друкованих засобах та на веб-сайтах органів місцевого самоврядування;

· створення на регіональному рівні Реєстрів правових актів місцевого самоврядування
.
Отже, нормотворча діяльність органів місцевого самоврядування в Україні потребує удосконалення. З урахуванням кращого вітчизняного досвіду територіальних громад і досвіду демократично розвинених країн світу має бути сформована відкрита та ефективна система локальної нормотворчості, що буде задовольняти потреби місцевого самоврядування та наблизить нашу державу до правових стандартів Європейського Союзу.
ВИСНОВКИ
Виконання магістерського дослідження дало змогу вирішити завдання щодо обґрунтування теоретико-правових засад і визначення напрямів удосконалення нормотворчості органів місцевого самоврядування в Україні. Узагальнивши результати роботи, можна сформулювати такі висновки та пропозиції, що мають теоретичне та практичне застосування, а саме:
1. Визначено, що акти органів місцевого самоврядування відіграють важливу роль у механізмі правового регулювання суспільних відносин. Вони виступають тим дієвим засобом, завдяки якому органи місцевого самоврядування можуть повноцінно виконувати свої повноваження. Акти органів місцевого самоврядування регулюють відносини у сфері місцевого самоврядування, забезпечують вирішення важливих поточних питань місцевого життя, конкретизують положення законів та інших нормативних актів, дають змогу краще враховувати особливості місцевих умов у процесі реалізації їх приписів. 

Органи місцевого самоврядування здійснюють діяльність з прийняття, зміни та скасування нормативно-правових актів безпосередньо, а також беруть участь у нормотворчій діяльності державних органів. 

Встановлено, що у юридичній літературі відсутнє визначення поняття «нормативно-правовий акт». Крім цього, на сьогодні на державному рівні відсутнє правове регулювання порядку діяльності органів місцевого самоврядування щодо прийняття, зміни та скасування нормативно-правових актів. Визначено необхідність ухвалення Закону України «Про нормативно-правові акти», який би міг усунути вказані прогалини.

2. Показано, що правові акти органів місцевого самоврядування можна класифікувати за багатьма критеріями. Вдало розроблена детальна класифікація правових актів місцевого самоврядування дасть можливість підвищити їх якість і ефективність, а також допоможе удосконалити саму процедуру підготовки та прийняття актів. Крім того, правильно проведена класифікація забезпечить впорядкованість досить розгалуженої системи правових актів місцевого самоврядування та допоможе виявити тенденції та закономірності її розвитку.

3. Розглянуто процедуру ухвалення нормативних актів і доведено її важливість у діяльності органів місцевого самоврядування, оскільки, саме від неї залежить якість нормативного акта та його здатність у повній мірі регулювати відносини, які виникають в межах територіальної громади. Незважаючи на це, на сьогоднішній день в Україні відсутнє законодавче регулювання процедури прийняття нормативних актів органами місцевого самоврядування. Деякі положення щодо прийняття нормативних актів закріплені у регламентах роботи сільських, селищних, міських рад, проте Типовий регламент місцевої ради, який міг би бути рекомендований до прийняття місцевим радам, відсутній.

4. Висвітлено порядок скасування актів органів місцевого самоврядування в Україні. Так, акти органів місцевого самоврядування можуть визнаватися незаконними в судовому порядку. Крім того, рішення виконавчого комітету з питань, що належать до їх компетенції, можуть бути скасовані відповідною радою. Окремими законами надано право органам місцевого самоврядування змінювати та скасовувати свої рішення. Прийнятне рішення також може бути зупинене сільським, селищним, міським головою. 

5. З метою удосконалення нормотворчої діяльності органів місцевого самоврядування в Україні проаналізовано перспективи використання європейського досвіду регіональної та локальної нормотворчості. Встановлено, що інтеграція до визнаних Європейським Союзом цінностей вимагає глибокого та детального вивчення реформ, які були проведені в країнах ЄС. Вивчення досвіду провідних європейських країн щодо організації та функціонування муніципальної влади є надзвичайно важливим на сучасному етапі розвитку місцевого самоврядування в Україні, зокрема щодо удосконалення локальної нормотворчості, оскільки саме цей рівень є найбільш наближеним до жителів і здатен забезпечувати високий рівень надання адміністративних послуг. 

6. Охарактеризовано сучасний стан правового регулювання нормотворчого процесу в органах місцевого самоврядування в Україні. На жаль, в Україні відсутнє законодавче регулювання процедури прийняття нормативних актів органами місцевого самоврядування. Цю проблему частково вирішити шляхом ухвалення Закону України «Про нормативно-правові акти» та Типового регламенту місцевої ради.

7. Виокремлено основні проблеми, що виникають під час нормотворчої діяльності органів місцевого самоврядування в Україні. До них, зокрема, належить відсутність законодавчого визначення терміну «нормативно-правовий акт» та чіткого переліку стадій нормотворчого процесу органів місцевого самоврядування. Зазначені прогалини в законодавстві можна усунути шляхом прийняття Закону України «Про нормативно-правові акти». В умовах децентралізації влади нормотворчі повноваження органів місцевого самоврядування повинні перейти на новий якісний ступінь, а прийняті ними нормативно-правові акти мають стати ефективним регулятором суспільно-правових відносин на місцевому рівні.
Рекомендовано більшу увагу приділити розробці, ухваленню та затвердженню статутів територіальних громад як одному з первинних кроків у процесі самоідентифікації територіальних громад. Статут територіальної громади, про який йдеться у статті 19 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», набирає вагомого значення під час вирішення низки питань місцевого рівня. Статут є локальним нормативно-правовий актом, в якому детально визначається правовий статус територіальної громади села, селища, міста та конкретизується їх конституційну, цивільну, адміністративну та муніципальну правосуб’єктність.
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