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ВСТУП

Актуальність теми. Інститут конституційно-правової відповідальності є доволі новим в системі національного права. Наукові погляди щодо даного виду юридичної відповідальності розходяться від повного її заперечення до ототожнення із заходами політичного впливу. Разом з цим, саме конституційно-правова відповідальність органів публічної влади є одним із засобів забезпечення режиму законності в їх діяльності. Це безпосередньо стосується і органів місцевого самоврядування.

Адже згідно чинного законодавства місцеве самоврядування розуміється як гарантоване державою право та реальна здатність територіальної громади самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України. У зв’язку з цим постає складна теоретико-правова проблема визначення правової природи цього виду відповідальності, окреслення її видів та форм, виявлення її суб’єктного й об’єктного складу та підстав застосування. 

Варто також відзначити той факт, що проблеми конституційної відповідальності органів державної влади досить часто висвітлюються в науковій літературі, а питання відповідальності у сфері місцевого самоврядування досліджувалися лише фрагментарно. При цьому зміст конституційної відповідальності у сфері місцевого самоврядування розуміють по-різному. По-перше, як відповідальність держави, органів державної влади та посадових осіб у сфері захисту прав і інтересів місцевого самоврядування, і по-друге – як відповідальність самих органів місцевого самоврядування перед територіальною громадою, державою, юридичними та фізичними особами за належне вирішення питань місцевого значення, виконання Конституції та законів України. Разом з цим, якщо комплексні дослідження конституційно-правової відповідальності як елементу захисту прав місцевого самоврядування в Україні мали місце (О. В. Краснікова), то другий аспект проблеми не був предметом ретельного наукового аналізу. 

Отже, актуальність дослідження зумовлена, з одного боку, необхідністю створення цілісної теорії конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування як самостійного виду юридичної відповідальності, з іншого – потребою вдосконалення чинного законодавства у сфері застосування конституційно-правових санкцій до відповідних суб’єктів. Саме тому дослідження теоретичних та практичних проблем конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування є актуальним напрямом розвитку сучасної конституційно-правової науки.

Наведені аргументи в сукупності актуалізують необхідність всебічного аналізу природи та змісту конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування в Україні. 

Теоретичною основою дослідження стали праці провідних вітчизняних вчених, які започаткували формування сучасних поглядів на інститут місцевого самоврядування, провели ґрунтовні розробки проблем політико-правової природи, системи, функцій і повноважень органів місцевого самоврядування, зокрема, таких українських вчених як: М. О. Баймуратов, О. В. Батанов, Ю. П. Битяк, О. М. Бориславська, В. І. Борденюк, І. П. Бутко, М. П. Воронов, А. З. Георгіца, І. А. Грицяк, А. І. Доценко, І. В. Дробуш, В. М. Кампо, В. П. Колісник, А. М. Колодій, М. І. Корнієнко, В. В. Кравченко, В. С. Куйбіда, П. М. Любченко, М. П. Орзіх, В. Ф. Погорілко, М. О. Пухтинський, М. Ф. Селівон, В. О. Серьогін, С. Г. Серьогіна, Т. С. Смирнова, Ю. М. Тодика, В. Л. Федоренко, О. Ф. Фрицький, І. С. Щебетун, Л. П. Юзьков, О. Н. Ярмиш та інших.

Значна увага приділена концептуальним підходам до інститутів місцевого самоврядування та конституційно-правової відповідальності, виробленим представниками радянської школи державного права, сучасних російських та інших зарубіжних науковців, в роботах, зокрема, С. А. Авак’яна, І. А. Азовкіна, С. С. Алексєєва, Г. В. Барабашева, О. О. Безуглова, В. І. Васильєва, О. Є. Кутафіна, Б. М. Лазарєва, В. С. Мартем’янова, В. С. Основіна, Ю. Л. Панейка, Р. С. Павловського, Ю. О. Тихомирова, В. В. Цвєткова, В. Є. Чіркіна, К. Ф. Шеремета та інших. 

В останні роки проводились предметні дослідження проблем конституційно-правової відповідальності саме на рівні місцевого самоврядування зарубіжними авторами, зокрема, в працях К. І. Амирбекова, Н. А. Ваганової, Г. А. Іванцової, С. С. Мялковського, М М. Черногора, Е. С. Шугриної, О. В. Кузька, В. О. Пономарьової, К. Б. Тимофєєва, О. О. Дабалаєва, М. М. Мокєєва та інших. Окремих проблем конституційної відповідальності в системі місцевого самоврядування торкались в Україні Н. М. Батанова, О. В. Батанов, Л. В. Бориславський, Ю. В. Делія, О. В. Краснікова, проте, зазначенні автори висвітлювали лише окремі аспекти цього конституційно-правового явища, що і обумовлює потребу у всебічному, комплексному дослідженні природи та механізмів застосування конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування в Україні. 

Все вищезазначене і обумовлює актуальність теми дисертаційного дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконане в межах комплексної програми наукової діяльності відділу конституційного права та місцевого самоврядування Інституту держави і права ім. В. М. Корецького НАН України: «Держава і громадянське суспільство: конституційно-правові засади взаємодії» (номер державної реєстрації 0114U003871).

Мета і задачі дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у з’ясуванні природи, сутності, специфіки конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування в Україні та в розробці пропозицій щодо удосконалення цього інституту в сучасній державно-правовій практиці України. 

Виходячи з поставленої мети, у дисертаційному дослідженні вирішуються наступні завдання: 

охарактеризувати правову природу конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування;

запропонувати авторське визначення поняття конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування та сукупності ознак, що її характеризують;

окреслити ознаки та особливості конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування;

розкрити поняття та види підстав конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування в Україні;

проаналізувати склад конституційних деліктів, охарактеризувати суб’єкти, об’єкти, суб’єктивну та об’єктивну сторони конституційних деліктів у сфері місцевого самоврядування;

визначити особливості конституційно-правової відповідальності колегіальних органів місцевого самоврядування, зокрема представницьких органів місцевого самоврядування, виконавчих органів місцевих рад та органів самоорганізації населення;

охарактеризувати особливості конституційно-правової відповідальності сільських, селищних, міських голів та депутатів місцевих рад в Україні;

проаналізувати вітчизняне законодавство з питань конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування в Україні, зокрема, його особливості в період здійснення децентралізації публічної влади, тимчасової окупації території України, проведення антитерористичної операції та реалізації антикорупційного законодавства, практику його застосування та внести пропозиції щодо його удосконалення. 

Об’єктом дослідження є інститут конституційно-правової відповідальності в Україні. 

Предметом дослідження є конституційно-правова відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування в Україні.

Методи дослідження становлять сучасні методи пізнання, включаючи як загальнонаукові (діалектико-матеріалістичний, системний, соціологічний), так і спеціальні (порівняльно-правовий, нормативно-юридичний, структурно-функціональний, статистичний, формально-логічний тощо). 

Зокрема, порівняльно-правовий метод застосовувався з метою характеристики поняття конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, відмежування їх від інших видів юридичної відповідальності, при характеристиці особливостей та ознак конституційно-правової відповідальності аналізованих суб’єктів (підрозділи 1.1–1.2). 

Структурно-функціональний метод дозволив виокремити види підстав конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, окреслити склад конституційно-правових деліктів (підрозділи 2.1–2.3). Історичні аспекти становлення та нормативного регулювання конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування вивчались за допомогою історико-правового методу (підрозділ 1.1). 

Аналіз нормативно-правового регулювання організаційно-правових аспектів відповідальності колегіальних органів місцевого самоврядування, сільських, селищних, міських голів та депутатів місцевих рад був проведений із застосуванням нормативно-юридичного методу (підрозділи 3.1–3.2), а формально-логічний метод дозволив виявити прогалини у законодавстві та виробити відповідні рекомендації щодо їх усунення. При розробці таких рекомендацій також застосовувався метод прогнозування. Статистичний метод застосовувався при аналізі практики застосування конституційно-правових санкцій до окремих органів та посадових осіб місцевого самоврядування. У роботі над усіма структурними підрозділами дисертації широко використовувалися такі логічні прийоми, як аналіз і синтез, визначення і узагальнення. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що вперше на теоретичному рівні проведений комплексний аналіз теоретико-правових засад конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, охарактеризовані підстави та організаційно-правові аспекти застосування конституційно-правових санкцій до органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

У результаті проведеного дослідження автором обґрунтовано та сформульовано ряд нових теоретичних та практичних висновків та положень:

вперше:

на основі всебічного аналізу загального поняття конституційно-правової відповідальності, порівняння конституційно-правової та інших видів юридичної відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, виходячи із особливого правового статусу публічно-правових суб’єктів місцевого самоврядування визначено, що конституційно-правова відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування – це визначений конституційно-правовими нормами вид юридичної відповідальності, яка настає внаслідок порушення правової норми (скоєння конституційного правопорушення) і полягає в обов’язку владного суб’єкта (органу чи посадової особи місцевого самоврядування) відповідати за юридично значиму поведінку шляхом застосування до винного суб’єкта певних заходів правового впливу, покладення на нього відповідних санкцій;

визначено позитивну відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування як їх політичну відповідальність за правомірну діяльність, яка існує незалежно від правопорушення і полягає в належному та ефективному виконанні органом чи посадовою особою місцевого самоврядування покладених на них повноважень і не є юридичною відповідальністю;

запропоновано віднести до складу конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування невиконання ними рішень судів,у тому числі, Конституційного Суду України та внести відповідні зміни до статей 76, 78 та 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»;

виокремлено особливості конституційно-правової відповідальності в сфері місцевого самоврядування в період здійснення децентралізації публічної влади, тимчасової окупації території України, проведення антитерористичної операції, люстрації та впровадження антикорупційного законодавства;

удосконалено:

характеристику спеціальних ознак конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування та здійснено тлумачення таких ознак як особливий суб'єкт відповідальності; предмет захисту, яким виступає належний порядок здійснення місцевої публічної влади; власні нормативні підстави застосування відповідальності, фактична підстава відповідальності, яка полягає у скоєнні органами та посадовими особами місцевого самоврядування конституційного правопорушення (конституційного делікту); наявність власних конституційно-правових санкцій та спеціальна процедура їх застосування;

розуміння особливостей конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування та аргументовано, що вони пов’язані з особливостями правової природи місцевого самоврядування як специфічного способу організації публічної влади, з подвійною, дуалістичною природою такого виду юридичної відповідальності – перед державою та територіальною громадою; 

поняття жителів територіальної громади, які виступають суб’єктом притягнення до конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, і до яких слід відносити, як громадян України, так і іноземців та осіб без громадянства, які постійно проживають на території відповідної територіальної громади;

поняття конституційного правопорушення (конституційного делікту) як фактичної підстави відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування, яке слід розуміти як протиправне, винне діяння (дія або бездіяльність) органу чи посадової особи місцевого самоврядування, яке спричинило або створило загрозу спричинення шкоди суспільним відносинам у сфері місцевого самоврядування і за яке законодавством передбачено застосування заходів конституційно-правової відповідальності;

перелік суб’єктів конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування та віднесено до них представницькі органи (місцеві ради), органи самоорганізації населення та виборних осіб місцевого самоврядування (депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів тощо);

поняття конституційно-правових санкцій як форми конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, що полягає у застосуванні законодавчо визначених негативних наслідків (обмежень юридичного характеру) примусового впливу по відношенню до відповідних суб’єктів у випадку невиконання ними конституційних обов’язків або зловживання відповідними правами;

процедура проведення місцевого референдуму з питань дострокового припинення повноважень виборних органів та посадових осіб місцевого самоврядування територіальною громадою та внесенні відповідні пропозиції щодо вдосконалення законодавства;

дістали подальшого розвитку:

положення про особливості та порядок реалізації регулятивної, превентивної, каральної, правовідновлювальної та виховної функцій конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування; 

погляди на види і склад конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування, визначення та характеристика об’єктів, суб’єктів, об’єктивної та суб’єктивної сторони конституційних деліктів у сфері місцевого самоврядування;

положення, щодо поняття вини індивідуальних та колективних суб’єктів при вчиненні конституційних деліктів у сфері місцевого самоврядування;

розуміння конституційно-правових санкцій, які можуть застосовуватись до органів та посадових осіб місцевого самоврядування, а саме – дострокове припинення їх повноважень та зупиненні дії або визнанні неконституційними актів цих суб’єктів. 

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що отримані результати сприятимуть подальшому теоретико-практичному розвитку теорії конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Основні положення та висновки дисертаційного дослідження можуть бути використані:

у науково-дослідній сфері – в процесі подальших наукових досліджень проблемних питань функціонуванням інституту конституційно-правової відповідальності, у тому числі у сфері місцевого самоврядування;

у правотворчій сфері – висновки та пропозиції, що містяться у дисертації, можуть бути використані при вдосконаленні чинних нормативно-правових актів про місцеве самоврядування, про місцеві референдуми, при розробці законопроектів про форми безпосереднього волевиявлення територіальної громади;

у навчальному процесі – положення та висновки дисертації можуть бути використані при підготовці підручників і навчальних посібників з курсів «Конституційне право України», «Муніципальне право України», «Державне будівництво та місцеве самоврядування в Україні», при розробці нового спецкурсу «Конституційно-правова відповідальність», а також в системі підготовки і підвищення кваліфікації державних службовців та службовців органів місцевого самоврядування, для навчання депутатів місцевих рад.
Апробація результатів дисертації. Результати дисертації оприлюдненні у доповідях на міжнародних та всеукраїнських науково-практичних конференціях, зокрема: «Актуальні проблеми юридичної науки. Дев’яті осінні юридичні читання» (м. Хмельницький, 12–13 листопада 2010 р.; тези опубліковано); «Основні напрямки реформування законодавства України в умовах розбудови демократичної держави» (м. Харків, 17–18 грудня 2011 р.; тези опубліковано), «Права людини: проблеми забезпечення, реалізації та захисту» (м. Запоріжжя, 24 лютого 2012 р.; тези опубліковано), «Адміністративне право та процес: реалії й перспективи розвитку» (м. Луганськ, 10–20 квітня 2012 р.; тези опубліковано), «Становлення та розвиток місцевого самоврядування в Україні» (м. Хмельницький, 07 грудня 2012 р.; тези опубліковано).
Публікації. Сформульовані в дослідженні положення, висновки та пропозиції викладені автором у 10 наукових публікаціях, 5 з яких опубліковані у фахових виданнях України та інших держав,у тому числі одна у зарубіжному фаховому виданні, та 5 – у збірниках наукових праць, матеріалах та тезах конференцій.
Структура дисертації. Відповідно до мети, завдань, предмету й логіки дослідження дисертація складається із вступу, трьох розділів, семи підрозділів, висновків та списку використаних джерел (293 найменування, на 33 сторінках). Загальний обсяг дисертації становить 246 сторінок.

РОЗДІЛ 1
ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ КОНСТИТУЦІЙНО-ПРАВОВОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ ОРГАНІВ ТА ПОСАДОВИХ ОСІБ

МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

1.1 Поняття конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування
Місцеве самоврядування в Україні відповідно до Конституції України та ст. 2 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» розуміється як гарантоване державою право та реальна здатність територіальної громади — жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища, міста — самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України [102; 200] (відділено мною. — П. П.). 

Стаття 74 цього ж закону конкретизує, що органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть відповідальність за свою діяльність перед територіальною громадою, державою, юридичними і фізичними особами. Підстави, види і порядок відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування визначаються Конституцією України, цим та іншими законами [200]. 

З огляду на наведене законодавче формулювання виникає питання про визначення юридичної природи тієї відповідальності, яка може бути застосована до органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Безумовно, що така відповідальність може мати різну галузеву приналежність в залежності від характеру та галузевої характеристики тих дій, які можуть вчинятись названими суб’єктами. Якщо, наприклад, мова йде про спричинення шкоди фізичним та юридичним особам внаслідок прийняття неправомірних рішень представницьким органом місцевого самоврядування або відповідною посадовою особою, тоді є всі підстави вести мову про цивільно-правову відповідальність цих суб’єктів. 

Разом з тим, національне законодавство передбачає випадки, які варто розглядати як негативні наслідки для суб’єктів владних повноважень, проте, не має жодних підстав відносити такі наслідки до заходів цивільної, кримінальної, адміністративної чи дисциплінарної відповідальності. Зокрема, мова йде про дострокове припинення повноважень місцевої ради, дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови, скасування актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування, ліквідацію органу самоорганізації населення тощо.

Перераховані санкції в працях радянського періоду розглядались переважно як заходи державно-правової відповідальності. Концепція державно-правової відповідальності розвивалась такими науковцями, як С. А. Авак’ян, Н. А. Боброва, Т. Д. Зражевська.

Державно-правова відповідальність досліджувалась як самостійний вид юридичної відповідальності, яка відрізняється від інших видів за суб’єктами, санкціями, підставами та порядком застосування. Найбільш загальною підставою настання державно-правової відповідальності визначалось порушення норм Конституції та інших джерел державного права [75, c. 32]. 

Суб’єктами цього виду юридичної відповідальності вказані автори називали учасників державно-правових відносин: органи державної влади, депутатів, посадових осіб, в окремих випадках — громадян та громадські об’єднання [1, c. 18; 26, c. 66]. Оскільки місцеві ради, виконавчі органи та голови цих рад за радянських часів визначались як елементи єдиної системи органів державної влади, відповідно, вони теж розглядались як суб’єкти державно-правової відповідальності. 

До числа заходів державно-правової відповідальності дослідники радянського періоду включали дострокове припинення повноважень депутата внаслідок його відкликання виборцями, а також за рішенням представницького органу, членом якого він є; звільнення з посади члена виконавчого апарату Ради; дострокове переобрання (переформовування) складу органу влади; скасування юридичного акту [1, c. 20; 26, c. 67; 2, c. 35]. В рамках концепції державно-правової відповідальності розглядалися проблеми політико-правової відповідальності перед виборцями депутатів як місцевих, так і центральних Рад, а також практика дострокового переобрання місцевих Рад, що існувала у 20–30-ті роки XX століття [2, c. 20]. Слід мати на увазі, що в період, коли проводилися дослідження названих авторів, присвячені проблемам державно-правової відповідальності, місцеве самоврядування не було законодавчо закріплено як форма здійснення публічної влади, система місцевих рад розглядалась як елемент державного механізму, один із проявів державної влади. Відповідно, не доводилось вести мову про якійсь окремий, відмінний від державної відповідальності, вид відповідальності посадових осіб органів місцевої влади. 
Застосування назви «державно-правова відповідальність» також було обумовлено назвою відповідної галузі, оскільки за радянських часів галузь права, яка регулювала найважливіші суспільні відносини, пов’язані з організацією та здійсненням державної влади, традиційно визначалась як державне право. 
Слід також зазначити, що фактично у синонімічному значенні аналізований вид відповідальності за радянських часів досить часто визначали як «відповідальність за радянським державним правом» [75, c. 3], що фактично відповідало назві «державно-правова відповідальність».

Практика тих років свідчила, що серед видів державно-правової відповідальності, яка застосовувалась до місцевих органів, найпоширенішим був інституту відкликання депутатів місцевих рад. Право на застосування такого заходу як відкликання депутатів було закріплено як у всіх конституціях республік Радянського Союзу так і в конституції Радянського Союзу. Так, наприклад, Конституція СРСР 1977 року в ст. 107 та Конституція УРСР 1978 року в ст. 96 містила аналогічні норми про те, що «депутат, який не виправдав довір’я виборців, може бути в будь-який час відкликаний за рішенням більшості виборців у встановленому законом порядку» [100; 101]. Безумовно, відкликання депутата реалізовувалось переважно як інструмент репресій з боку партійних органів. Як свідчать окремі джерела «приблизно 15 відсотків відкликань протягом одного року мало місце «за викривлення класової лінії» [158, c. 54].

З часом у правовій теорії та практиці починає все ширше застосовуватися термін «конституційна відповідальність», яку переважно ототожнюють із «державно-правовою відповідальністю» [65, c. 10]. Поступово другий термін зникає зі сфери наукового вживання і поняття «конституційна відповідальність» набуває найширшого поширення. 

Становленню конституційно-правової відповідальності сприяли такі чинники як: розширення сфери конституційно-правового регулювання, визнання визначної ролі Конституції (її норми є нормами прямої дії) в національній правовій системі, утвердження конституційного права як провідної галузі національної правової системи.

Проте, і сьогодні ставлення до конституційної відповідальності як окремого самостійного виду юридичної відповідальності в наукових кола не є однозначним. Думки науковців коливаються від повного заперечення такого виду юридичної відповідальності до безумовного визнання і аргументованого доведення права конституційної відповідальності на існування. Вагомий внесок у розробку теорії конституційної відповідальності зробила значна кількість як українських, так і зарубіжних науковців. Особливо варто відзначити ґрунтовні дослідження вітчизняних авторів: В. Ф. Погорілка, В. Л. Федоренка [177, с. 505–542], О. В. Скрипнюка [237, с. 99], Л. Р. Наливайко [151], А. О. Червяцової [274], О. В. Мельник [142], російського дослідника Н. М. Колосової [88].

Окремі аспекти природи, підстав, механізмів реалізації конституційно-правової відповідальності досліджували Н. М. Батанова [22, с. 544–553; 21, с. 217–245], Л. В. Бориславський [30], О. О. Майданник [135], А. О. Пащенко [172], Н. М. Слободян [240], Н. Стецюк [250] та багато інших.

Таким чином вважаємо, що конституційна відповідальність утвердилась як самостійний вид юридичної відповідальності, додатково доводити цей факт не має потреби, оскільки це значно розширило б межі нашого дослідження. Разом з тим, проаналізуємо найбільш поширені підходи науковців до формулювання поняття «конституційна відповідальність» з метою вироблення узагальненого поняття та використання його для цілей нашого дисертаційного дослідження. 

Думки науковців щодо визначення поняття «конституційна відповідальність» відрізняють значною різноманітністю. 

Так, деякі вчені вказують, що конституційна відповідальність є гарантією існування, застосування й охорони конституції [129, c. 116]; закріплення особливої відповідальності державних органів, посадових осіб, депутатів і громадян за порушення конституції, є одним із засобів правової охорони конституції [43, c. 5]; крім того, конституційна відповідальність спрямована як на захист конституції, так і на забезпечення стабільності конституційного ладу, збалансування прав і обов’язків усіх учасників конституційних відносин [26, c. 49].

Проте, на нашу думку не варто зводити поняття конституційної відповідальності виключно до захисту, охорони норм Конституції. Значно ширше на це поняття дивляться російські дослідники Ю. А. Дмитрієв і Ф. Ш. Ізмайлова, які вважають, що конституційна відповідальність — «це відповідальність за неналежне здійснення публічної влади, яка має специфічні підстави і перелік санкцій» [58, c. 89]. Тобто, мова йде про відповідальність за неефективні, нераціональні, нерозумні рішення, прийняті державними службовцями у процесі своєї діяльності, які порушили закон і заподіяли шкоду правам і законним інтересам громадян, а також інтересам суспільства і держави в цілому. 

Аналогічну думку висловлює А. В. Зіновьев, який конституційну відповідальність розуміє як відповідальність «за неналежну організацію і діяльність публічної влади» [72, c. 5]. Схожу позицію займає і Н. М. Колосова, яка розуміє конституційну відповідальність як «відповідальність владних структур перед суспільством за реалізацію тих повноважень, які народ <...> передав конкретним державним інститутам і окремим особам» [86, c. 87]. Джерелом даного виду юридичної відповідальності є, на її думку, «не тільки Конституція, але і ціла низка законів, що становлять конституційне законодавство. Залежно від характеру правопорушення це може бути: кримінальна, адміністративна, цивільно-правова, або власне конституційно-правова відповідальність. Найлаконічніше дану думку виразив Д. Т. Шон: «конституційна відповідальність може наступати за порушення конституції, але не всяка відповідальність за її порушення є конституційною відповідальністю» [288, c. 37].

Отже для того, щоб визначення конституційно-правової відповідальності було більш повним, необхідно в ньому вказати і на ряд інших відмінних ознак, які переконливо розкривають її зміст. В першу чергу, такою відмінною ознакою виступає характер санкцій, яки мають бути застосовані до суб’єктів владних повноважень в разі порушення ними норм Конституції та інших джерел конституційного права. 

Назвемо деякі санкції, які за своєю специфікою відрізняються від кримінальних, цивільно-правових, адміністративних і дисциплінарних і які, таким чином, не можуть бути віднесені до жодного із загальновизнаних видів юридичної відповідальності. Наприклад, виходячи з усталених уявлень про систему юридичної відповідальності, неможливо пояснити такі її прояви як: позбавлення депутатських повноважень за рішенням представницького органу; відкликання депутата; дострокове припинення повноважень місцевого голови тощо. Все це — санкції, заходи відповідальності, причому санкції конституційно-правові. 

Таким чином, конституційно-правову відповідальність для цілей нашого дослідження слід розуміти як самостійний вид юридичної відповідальності, що застосовується у сфері конституційно-правових відносин і характеризується специфічним колом суб’єктів, механізмом реалізації та санкціями. 

Разом з тим, значна кількість науковців розглядає даний вид відповідальності переважно як особливий вид відповідальності органів державної влади та посадових осіб, не включаючи до кола суб’єктів цього виду відповідальності органи та посадових осіб місцевого самоврядування. Проте з розвитком в Україні місцевого самоврядування як самостійного виду публічної влади є всі підстави розглядати органи та посадові особи місцевого самоврядування як самостійних суб’єктів конституційно-правової відповідальності. 

Розуміння цієї думки набуває все більшого поширення в наукових колах. Так, А. В. Зіновьєв як суб’єктів конституційної відповідальності називає державу, органи держави, посадовців, органи місцевого самоврядування [72, c. 6]. В. А. Віноградов додає до цього переліку депутатів [43, c. 33, 35]. Т. Д. Шон відносить до числа суб’єктів конституційної відповідальності найвищі регіональні і місцеві органи влади, депутатів і посадовців, «тобто ті структури і людей, які приймають найважливіші державні та громадські рішення» [288, c. 35].

Разом з тим, в літературі також продукується думка, що коли такими суб’єктами виступають органи та посадові особи місцевого самоврядування, то необхідно вести мову не про конституційно-правову, а про муніципально-правову відповідальність. 

Теорія муніципально-правової відповідальності особливо широко розробляється російськими науковцями. Так, Е. С. Шугріна у ряді своїх робіт пише про муніципально-правову відповідальність, до якої, як вона вважає, можуть бути притягнуті тільки виборні особи місцевого самоврядування (глави муніципальних утворень і депутати), а реалізується вона в порядку визначеному статутом муніципальної громади, у тому числі і шляхом відзиву виборних осіб [290, c. 249]. М. В. Вітрук як вид муніципальної відповідальності розглядає, наприклад, відкликання виборного посадовця виборцями [45, c. 117], проте, не розкриваючи при цьому поняття «муніципальна відповідальність», і, не пояснюючи, чим вона відрізняється від конституційної відповідальності. Автор лише зазначає, що «поряд з конституційною відповідальністю слід розрізняти державно-правову відповідальність (дисциплінарну, адміністративну, кримінальну) і муніципальну відповідальність, не пов’язуючи їх жорстко з галузями права». Крім того, М. В. Вітрук зазначає: «Залишається відкритим питання про муніципальну відповідальність: чи є вона самостійним видом юридичної відповідальності або відноситься до конституційної (конституційно-правової» [45, c. 100].

Більш ґрунтовні та аргументовані дослідження проведенні такими російськими науковцями, як М. М. Черногор, який пропонує муніципально-правову відповідальність розглядати як відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування за належне виконання ними своїх обов’язків, яку вони несуть перед населенням, державою, фізичними та юридичними особами [279, c. 66–67]. Г. Н. Чеботарьов розуміє муніципально-правову відповідальність як обумовлену нормами статуту муніципального утворення, інших нормативних актів необхідність відповідних суб’єктів відповідати за свою юридично значиму поведінку в установленому порядку і діяти у відповідності до покладених на них обов’язків, а у випадку відхилення — зазнавати певних негативних наслідків [271, c. 39]. 

Комплексну теорію муніципально-правової відповідальності розробила М. С. Долгополова, яка зазначає, що «муніципально-правова відповідальність — це обумовлений нормами муніципально-правових актів правовий зв’язок між органами, посадовими особами місцевого самоврядування, які зобов’язані в силу свого статусу ефективно виконувати функції, завдання та посадові обов’язки та населенням муніципального утворення, яке має право здійснювати контроль за діяльністю відповідних органів, а у випадку порушення муніципально-правових норм — на застосування заходів муніципально-правового примусу» [60, c. 45–46]. 

Також до розуміння відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування як муніципально-правової схиляється в своїй роботі і Д. А. Лисовицький, який зазначає, що конституційну відповідальність можна визначити як відповідальність «за неналежну організацію і діяльність публічної влади», а муніципальна відповідальність — «це правова відповідальність за неналежне здійснення публічної влади на муніципальному рівні» [127, c. 27].

Схожі думки висловлюються і в працях за редакцією В. Ф. Погорілко, де зазначається, що можна поставити питання про доцільність виділення відповідальності суб’єктів муніципально-правових відносин як галузевого виду відповідальності однойменної галузі права та введення у науковий обіг поняття «муніципально-правова відповідальність» [148, c. 342]. 

Аргументи прихильників виділення муніципально-правової відповідальності зводяться до того, що особливості юридичної відповідальності багато в чому визначаються сферою її застосування, тобто тим, якими нормами права вона врегульована. Ряд дослідників саме в галузевому критерії бачить основу класифікації юридичної відповідальності на види. Наполягаючи на тому, що муніципальне право є самостійною галуззю права, вони роблять висновок і про самостійний характер муніципально-правової відповідальності. 

Проте, сам факт виокремлення муніципального права як галузі права є досить дискусійним. Але навіть, якщо погодитись із існування як окремої галузі — муніципального права, це ще не є підставою зазначати про те, що кожна галузь права повинна мати власний вид відповідальності. За такого підходу ми можемо вести мову, наприклад, про земельну відповідальність, податкову відповідальність (не слід плутати з відповідальністю за порушення норм земельного чи податкового законодавства). 

Також аргументом на користь виокремлення муніципально-правової відповідальності називають особливе коло суб’єктів, до яких вона застосовується. Аргумент теж не досить переконливий, оскільки тоді варто вести мову про президентську, урядову відповідальність. Так, ці суб’єкти можуть нести відповідальність за неналежне виконання своїх повноважень, проте, в межах конституційно-правової відповідальності. Яка ж потреба виділяти муніципально-правову відповідальність?

Якщо зіставити муніципальну відповідальність і відповідальність конституційну, то ми побачимо, що розрізнятися будуть суб’єкти відповідальності, а сфера врегульованих нормами права суспільних відносин (конституційно-правова), санкції і процедура їх застосування співпадають.

Ми встановили, таким чином, що органи та посадові особи місцевого самоврядування можуть виступати суб’єктами конституційно-правової відповідальності. 

Разом з тим, для розуміння природи цієї відповідальності слід торкнутись також проблеми «позитивного» та «негативного» аспектів у розумінні конституційно-правової відповідальності. 

Вчених, які присвячували свої роботи проблемі юридичної відповідальності, умовно можна розділити на два табори — прихильників розуміння відповідальності винятково як «негативної» і тих, хто дотримується концепції «двоаспектної» відповідальності, що включає як «негативну», так і «позитивну». Ідеологічне протиборство сторін має достатньо тривалу історію. Сьогодні важко стверджувати, що та або інша позиція одержала загальне визнання. Разом з тим, дискусія виявилася достатньо плідною і заклала необхідний теоретичний фундамент для всього інституту юридичної (у тому числі і для конституційної) відповідальності.

Зупинимось коротко на характеристиці основних поглядів щодо місця позитивного та негативного в природі юридичної відповідальності. 

Так, вчені, які розглядають юридичну відповідальність винятково з позиції так званого «негативного» аспекту, бачать в ній реакцію держави на порушення правових приписів. На думку І. С. Самощенко і М. Х. Фарукшина, «юридична відповідальність з тих пір, як вона виникла, завжди була відповідальністю за минуле, за вчинене протиправне діяння. Інакше можна дійти неприйнятного висновку, що особа, що не зробила злочин, вже несе правову відповідальність» [227, с. 43]. С. Н. Братусь визначає юридичну відповідальність «як виконання обов’язку на основі державного або прирівняного до нього суспільного примусу. Це стан примусу до виконання відповідних обов’язків» [31, c. 85]. А. Б. Венгеров під юридичною відповідальністю розуміє «одну з форм державного примусу, що забезпечує правову систему суспільства. По суті, — пише автор, — це завжди негативна реакція держави на протиправну дію... Юридична відповідальність завжди оцінює минуле: це відповідальність за дію (бездіяльність), яка вже мала місце, відбулась» [34, c. 99].

З інших позицій підходять до розгляду даного питання прихильники «двоаспектного» розуміння юридичної відповідальності. Головний зміст їх висловлювань може бути проілюстрований на наступному прикладі. «Позитивна відповідальність означає розуміння її суб’єктом того вантажу, який він несе на своїх плечах, розуміння того, що доведеться нести певні обмеження, якщо він не справиться з покладеною на нього задачею» [224, с. 15]. Крім того, вказуючи на зв’язок позитивної та негативної відповідальності, В. А. Рибаков зазначає, що обидва аспекти діалектично взаємопов’язані: чим вище рівень позитивної відповідальності, тим нижче рівень ретроспективної» [224 c. 16].

Одним з перших в юридичній науці до позитивної відповідальності звернувся П. О. Недбайло. Він відзначав, що суть відповідальності полягає «в самостійній і ініціативній діяльності в рамках правових норм... У людини виникає відповідальність вже тоді, коли вона приступає до виконання своїх обов’язків, а не тільки тоді, коли вона їх не виконує або стане діяти всупереч ним. Без дослідження «позитивної» відповідальності не можна зрозуміти і відповідальність «негативну» [153, c. 52]. Прихильником «двоаспектної» відповідальності виступав і М. С. Строговіч. Причому пріоритет автор віддавав саме «позитивній» юридичній відповідальності. Про «негативну» відповідальність, на його думку, можна говорити у випадку, якщо особа не виконує належним чином свої обов’язки, що покладені на неї законом [252, c. 73].

В. О. Лучин вважає, що найконструктивнішим, виправданим з точки єдності інтересів теорії і практики є розуміння юридичної відповідальності як такої, що має складну структуру, та, включає, відповідно, два аспекти: ретроспективний (відповідальність за «неправомірне минуле»), а також позитивний (відповідальність «наперед»). Зведення поняття відповідальності лише до одного з цих аспектів означає звуження її змісту і є, на думку автора, помилковим» [134, c. 276]..
Узагальнюючи різні точки зору, слід зазначити, що прихильники «негативного» розуміння юридичної відповідальності слабким місцем в концепції своїх опонентів вважають необґрунтовану заміну поняття відповідальності на правомірну поведінку, правосвідомість і т. ін.

На думку О. Е. Лейста, «найуразливішою ланкою ідеї правової позитивної відповідальності є неможливість визначити її юридичні властивості інакше, як за допомогою таких понять, як «обов’язок», «правомірна поведінка», «правосуб’єктність», «деліктоздатність», «виконання зобов’язань» [125, c. 214].

Таким чином, наведені думки зі всією очевидністю демонструють гостроту наукової дискусії. Визнаючи актуальність і практичну доцільність подальшої розробки даної проблеми, хотілося б зробити декілька загальних зауважень. Необхідність проведення такого аналізу безпосередньо пов’язана з характеристикою природи конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Адже здебільшого їх конституційно-правова відповідальність визначається саме як позитивна відповідальність, як правомірна поведінка, обов’язок відповідних органів та посадових осіб здійснювати свої повноваження. Прихильники такої позиції зазначають, що у сфері конституційно-правових відносин, і, відповідно, щодо поняття конституційно-правової відповідальності, застосування позитивного розуміння є цілком виправданим і необхідним. Навіть, більше того, стосовно конституційної відповідальності її позитивний аспект часом виходить на перший план. 

Так, Т. Д. Зражевська в своїй роботі «Відповідальність по радянському державному праву» приходить до висновку, що найважливішою особливістю державно-правової відповідальності є «перенесення центру тяжіння з ретроспективного аспекту на позитивний», що пов’язане з політичним характером галузі конституційного права [75, c. 24]. М. В. Вітрук також вважає, що в конституційній відповідальності превалює позитивний аспект [7, c. 117].
Ця обставина обумовлена специфікою суб’єктного складу цього виду відповідальності. Беручи до уваги, що основними суб’єктами конституційної відповідальності є органи і посадові особи, які реалізовують владні повноваження, акцент повинен бути зроблений на стимулюванні їх ініціативної діяльності в рамках закону, спрямованої, в першу чергу, на дотримання і захист прав і свобод людини. Тому «усвідомлення», «розуміння» відповідальності цими суб’єктами повинне утілюватися в реальні активні дії, відсутність яких, в деяких випадках, може служити сигналом для реалізації «негативної» відповідальності. Така ситуація не властива для інших видів юридичної відповідальності. Проте, з іншого боку, говорити про можливість застосування заходів відповідальності до фізичної особи, яка не наділена владними повноваженнями, на тій підставі, що він не активно діє на благо суспільства, абсурдно [124, c. 36].

«Позитивність» конституційної відповідальності носіїв державно-владних повноважень також випливає з їхнього правового статусу, що характеризується імперативністю: їхня діяльність строго регламентована, а компетенція чітко визначена нормою закону, причому іноді майже неможливо встановити, де закінчуються права і починаються обов’язки. Таким чином, право регулює від початку і до кінця «буття», діяльність і призначення державних органів і посадових осіб. Отже, вони несуть відповідальність не тільки за зроблене правопорушення, але і за належне виконання покладених на них обов’язків, а така відповідальність є відповідальністю позитивною.

Висловленні міркування у повній мірі стосуються і органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Сфера поширення позитивної відповідальності у конституційному праві широка. Позитивною, тобто такою, яка існує до правопорушення, є відповідальність державних органів, їх посадових осіб [171, c. 95], органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб.

Підставою позитивної відповідальності є факт набуття спеціального державно-правового статусу: заснування (формування) публічного органу, вступ на посаду (обрання чи призначення) і виконання суб’єктом конституційних відносин визначених функцій. Тобто, державні органи, органи місцевого самоврядування, посадові особи несуть відповідальність, виходячи зі свого статусу. 

Як вважає О. В. Мельник, позитивний аспект конституційної відповідальності виступає невід’ємним елементом статусу, який здобувається разом з компетенцією [143, c. 12], (а компетенція включає права, обов’язки, предмети ведення). Думка справедлива з тієї позиції, що зміст позитивної відповідальності глибший за обов’язок, тому що конституційна відповідальність припускає відповідальність не тільки за виконання обов’язків, але і реалізацію прав, їхнє активне використання, у тому числі і для ефективного виконання обов’язків. 

Т. Д. Зражевська зазначає, що позитивна і ретроспективна відповідальність у конституційному праві тісно пов’язані між собою: по-перше, позитивна відповідальність розглядається як етап оцінки, внаслідок якої може наступити одна з форм відповідальності ретроспективної; по-друге, ретроспективна юридична відповідальність у конституційному праві настає лише в тому випадку, якщо «не спрацював» механізм «активної» відповідальності [73, c. 88]. Виходить, «позитивна» відповідальність є необхідною умовою настання «ретроспективної», знаходить у ній своє продовження, але в зміненій юридичній якості. У філософській і юридичній літературі сформульовано навіть щось подібне до тези: чим більше відповідальності позитивної — тим менше необхідності в застосуванні відповідальності ретроспективної [224, c. 16]. 

Постановка питання про «позитивну» конституційну відповідальність у сфері місцевого самоврядування є особливо доречною. Адже, саме на цьому рівні публічної влади соціально-орієнтована політика органів і посадових осіб місцевого самоврядування повинна стати виміром ефективності їх діяльності і, як наслідок цього, доцільності подальшого їх перебування в статусі депутата чи посадової особи місцевого самоврядування. 

Закон чітко визначає суб’єктів відповідальності на рівні місцевого самоврядування — це органи та посадові особи місцевого самоврядування, суб’єкта прийняття рішення про таку відповідальність — територіальна громада, тобто населення відповідної адміністративно-територіальної одиниці, та констатує наявність постійного правового зв’язку між ними, що виражається в обов’язку відповідних органів та посадових осіб будувати свою поведінку у відповідності до норм права в силу свого статусу, встановленого законодавчими актами і праві територіальної громади контролювати поведінку зобов’язаних суб’єктів, а у випадку правопорушення — застосовувати заходи примусу до відповідних органів та посадових осіб. 

О. В. Скрипнюк та В. Л. Федоренко слушно зазначають, що «…конституційно-правова відповідальність — це насамперед особливий вид конституційних правовідносин, пов’язаних із деліктною поведінкою учасників конституційно-правових відносин. Виходячи із цього, можна стверджувати, що основними складовими елементами складу конституційно-правової відповідальності є: об’єкт конституційно-правової відповідальності, суб’єкт конституційно-правової відповідальності, зміст конституційно-правової відповідальності та юридичний факт конституційного делікту… Отже, юридична відповідальність в конституційному праві — це вид конституційних правовідносин, зміст яких полягає в заохоченні за належну правомірну поведінку, передбачену конституційно-правовими нормами, чи примусі до виконання приписів конституційних норм права у разі їх порушення, що здійснюються державою в межах чинного законодавства» [239, с. 538–539, 544–545].

Таким чином можна зробити висновок, що конституційно-правова відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування — це обумовлений нормами права правовий зв’язок між органами та посадовими особами місцевого самоврядування, зобов’язаними ефективно виконувати функції, задачі та посадові обов’язки і населенням муніципального утворення, уповноваженого на здійснення контролю за їх діяльністю.

Досліджуючи юридичну природу конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування необхідно зупинитись на ще одній проблемі. Досить часто в літературі висуваються думки з приводу того, що відповідальність цих суб’єктів носить виключно політичний, а не юридичний характер. 
Досить часто політичну відповідальність розуміють як відповідальність за не належну реалізацію тих владних повноважень, які ті або інші структури одержали від народу як єдиного джерела влади [87, c. 16]. М. І. Піскотін вважає, що конституційна відповідальність є різновидом політичної [174, c. 21]. Н. А. Боброва і Т. Д. Зражевська вказують, що конституційна відповідальність об’єднує в собі політичну, моральну і юридичну відповідальність [26, c. 84]. З цим не згоден В. О. Лучин, який зазначає, що конституційна відповідальність «...не є сумарним утворенням. Конституційна відповідальність володіє певними ознаками і властивостями, яких немає у інших видів соціальної відповідальності» [134, c. 280].

На думку О. О. Кутафіна, «політична відповідальність і юридична відповідальність, одним з видів якої є конституційно-правова відповідальність, — різні поняття. На відміну від політичної юридична відповідальність завжди пов’язана з порушеннями юридичних норм, без чого неможливо її застосування» [123, c. 395–396]. Разом з тим, він визнає, що конституційно-правова відповідальність деколи дійсно носить яскраво виражений політичний характер і тісно стикається або навіть поєднується з політичною відповідальністю.

Справедливою є думка В. О. Лучина, відповідно до якої «співвідношення конституційної і політичної відповідальності не може не відображати загального співвідношення між правом і політикою. І в цьому аспекті політична відповідальність зумовлює (у відомих рамках) характер конституційної відповідальності, органічно входить в її зміст. Конституційна відповідальність... і є політична відповідальність, але не будь-яка, а та, яка набуває конституційні форми» [134, c. 280–281].

Н. М. Батанова вважає, що «…вкрай важливим є закріплення чіткого переліку повноважень посадових осіб органів державної влади та місцевого самоврядування та встановлення конституційно-правових санкцій, які можуть застосовуватися до порушників у разі неналежного виконання ними своїх обов’язків або зловживання своїми правами… конституційно-правова відповідальність та політична відповідальність, незважаючи на їх тісний взаємозв’язок, це різні за своєю природою види соціальної відповідальності… Застосування конституційно-правових санкцій має обмежуватися виключно конституційно-правовими цілями, і перш за все гарантуванням і охороною конституційного ладу, захистом прав і свобод людини і громадянина» [22, с. 553].

Абсолютне розмежування політичної і конституційної відповідальності не несе в собі позитивного наукового потенціалу і не зовсім сприяє формуванню злагодженої, теоретично бездоганної моделі конституційної відповідальності. Доводиться констатувати, що пошук оптимальної моделі співвідношення конституційної і політичної відповідальності не виявив прийнятне компромісне рішення, швидше, навпаки, вислови деяких авторів є достатньо суперечливими. Так, Н. М. Колосова вважає, що «заходом політичної відповідальності буде усунення від влади тих осіб, хто не належним чином здійснював свої публічні функції». При цьому сама ж Н. М. Колосова визнає, що відставка уряду у разі невиконання (неналежного виконання) ним своїх повноважень є заходом конституційної відповідальності [87, c. 77–78] (хоча автор розмежовує поняття конституційної і політичної відповідальності).

Хоча відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування і носить яскраво виражений політичний характер, проте конституційно-правова відповідальність та політична відповідальність цих органів та посадових осіб не співпадають. Конституційно-правова відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування може наступати лише в разі порушення юридичних норм. 

Проте, на нашу думку, як рівнозначні поняття слід розглядати політичну і позитивну конституційну відповідальність. В цьому випадку буде доречною аналогія з ситуацією в парламентській республіці (як, втім, і в парламентській монархії), коли уряд несе політичну відповідальність перед парламентом. Якщо уряд втрачає довіру парламенту через об’єктивні або суб’єктивні причини, це тягне за собою резолюцію осуду і, як можливий наслідок, дострокове припинення повноважень уряду.

З погляду юридичної конфліктології, конституційна відповідальність є породження конституційного конфлікту. А «конституційні конфлікти є політичним типом соціальних конфліктів. ... Межі між політикою і правом в конституційних конфліктах рухомі і залежать від конкретних історичних умов, в яких вони виникають» [219, c. 20].

Таким чином, проводити нездоланну межу між конституційною і політичною відповідальністю є необґрунтовано і теоретично не виправдано, така постановка питання істотно обідняє теорію конституційної відповідальності. Політичною є відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування за належне виконання своїх повноважень, в разі ж порушення ними конституційно-правових норм характер їх відповідальності набуває ознак негативної, юридичної, а саме, конституційно-правової відповідальності. 
Таким чином, позитивна відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування є політичною відповідальність за їх правомірну ефективну діяльність, існує незалежно від правопорушення і полягає в належному виконанні органом чи посадовою особою місцевого самоврядування покладених на них повноважень. Негативна (ретроспективна) відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування є власне конституційно-правовою відповідальністю, яка настає внаслідок порушення конституційно-правової норми (вчинення конституційного правопорушення), і втілюється у застосуванні до винного суб’єкта певних заходів впливу, покладенні на нього відповідних санкцій. 

Поряд з конституційно-правовою відповідальністю органи та посадові особи місцевого самоврядування можуть нести і інші види юридичної відповідальності, відповідно, є потреба дослідити співвідношення різних видів юридичної відповідальності досліджуваних суб’єктів. 

Найбільш розповсюдженою класифікацією юридичної відповідальності є класифікація залежно від її галузевої належності. Традиційно виділяють наступні види юридичної відповідальності: кримінально-правова, адміністративно-правова, цивільно-правова, дисциплінарна та матеріальна [71; 164]. Деякі автори визначають специфічні види юридичної відповідальності, так В. В. Петров виділяє еколого-правову відповідальність [173, c. 215]. 

Оскільки аналіз всієї різноманітності поглядів на види юридичної відповідальності не є метою цього дисертаційного дослідження, розглянемо співвідношення конституційно-правової відповідальності з традиційними видами юридичної відповідальності кримінально-правової, цивільно-правовий, адміністративно-правовий, дисциплінарно-правової в контексті їх застосування до органів та посадових осіб місцевого самоврядування. 
Враховуючи, що поняття складу юридичної відповідальності включає всю сукупність необхідних і достатніх елементів, що характеризують галузеву відособленість і специфіку кожного виду юридичної відповідальності, питання про співвідношення конституційно-правової відповідальності з іншими видами юридичної відповідальності проаналізуємо за такими її елементами, як суб’єкти, підстави, заходи, порядок реалізації.

Цивільно-правова відповідальність і конституційно-правова відповідальність мають загальні риси за суб’єктами відповідальності. Так, суб’єктами цивільно-правової відповідальності є всі учасники цивільних правовідносин: громадяни, юридичні особи всіх форм власності, держава, органи державної влади, територіальні громади, органи, посадові особи місцевого самоврядування в рамках їх компетенції, встановленої актами, що визначають статус цих органів. Таким чином, органи місцевого самоврядування є суб’єктами як цивільно-правової, так і конституційно-правової відповідальності.

Суб’єктом цивільно-правової відповідальності є фізична або юридична особа, якій спричинений матеріальний, моральний збиток. На відміну від цивільно-правової, інстанцією конституційно-правової відповідальності є населення відповідної адміністративно-територіальної одиниці.

Підставою цивільно-правової відповідальності з позицій теорії негативної юридичної відповідальності називають здійснення цивільного правопорушення — тобто правопорушення, що завдає шкоди врегульованим нормами цивільного права майновим і пов’язаним з ними особистим немайновим відносинам. Санкції за їх здійснення носять в основному правопоновлюючий характер.

У свою чергу підставою конституційно-правової відповідальності є вчинення конституційного правопорушення. Наприклад, якщо місцева рада прийняла рішення з порушенням Конституції України, Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] та інших законів, прав і свобод громадян, ігноруючи при цьому вимоги компетентних органів про приведення своїх рішень у відповідність із законом. Таке рішення у тому числі може стосуватись і порушення норм цивільного права, що констатується у порядку цивільного судочинства.

Заходами цивільно-правової відповідальності є відшкодування збитків, стягнення неустойки, компенсація моральної шкоди. Заходами конституційно-правової відповідальності є відкликання депутата місцевої ради, розпуск виборного органу місцевого самоврядування. 

Порядок притягнення до цивільно-правової відповідальності і конституційно-правової відповідальності так само, як і заходи відповідальності, істотно розрізняються між собою. До цивільно-правової відповідальності фізичні і юридичні особи притягуються в порядку, передбаченому договором, або у порядку цивільного судочинства, передбаченого нормами Цивільного процесуального кодексу України [269]. До конституційно-правової відповідальності органи і посадові особи місцевого самоврядування притягуються в порядку статей 78–79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200].

Кримінально-правова відповідальність і конституційно-правова відповідальність також мають цілий ряд істотних відмінностей.

Підставою кримінально-правової відповідальності є вчинення злочину, тобто передбаченого Кримінальним кодексом України суспільно небезпечного винного діяння (дія або бездіяльність), що вчинене суб’єктом злочину. Згідно ст. 18 Кримінального кодексу України суб’єктом злочину є фізична осудна особа, яка вчинила злочин у віці, з якого відповідно до цього Кодексу може наставати кримінальна відповідальність [117]. 

Разом з тим, згідно ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] повноваження сільського, селищного, міського голови вважаються достроково припиненими у разі набрання законної сили обвинувальним вироком суду щодо нього. Тобто застосування кримінальної відповідальності тягне за собою у тому числі і конституційну відповідальність. 

Уповноваженим суб’єктом притягнення посадової особи місцевого самоврядування до кримінально-правової відповідальності є держава. До одних з істотних ознак кримінально-правової відповідальності відноситься те, що даний вид юридичної відповідальності покладається тільки обвинувальним вироком суду, що виноситься від імені держави.

Кримінально-правова відповідальність відрізняється від інших видів відповідальності і своїм змістом. Вона включає державний осуд особи за вчинений злочин, а при призначенні судом покарання — і державний примус у вигляді суттєвих правових обмежень, пов’язаних з виконанням покарання і судимістю. Таким чином, за своїм змістом кримінально-правова відповідальність — найтяжчий вид правової відповідальності. У зв’язку з цим і заходи кримінально-правової відповідальності стають найтяжчими і найбільш обтяжливими для правопорушника порівняно із заходами конституційно-правової відповідальності.

Слід зазначити, що серед передбачених ст. 51 Кримінального кодексу України видів покарань визначено такий, як позбавлення права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю. Цей вид покарання має певну подібність з відкликанням депутатів місцевих рад територіальною громадою. По-перше, і позбавлення права обіймати певні посади, і відкликання виборної особи територіальною громадою призводять до дострокового припинення повноважень відповідної особи, по-друге, ці заходи не призводять до заборони посідати інші посади. Проте, якщо позбавлення права обіймати певні посади,у тому числі в органах місцевого самоврядування може використовуватися як основний, так і додатковий вид покарання (ст. 52 КК України), то відкликання може бути тільки основним заходом конституційно-правової відповідальності. Крім того, позбавлення права обіймати певні посади в органах місцевого самоврядування має тривалий термін дії: від одного до п’яти років. Застосування відкликання до депутата є одноразовим заходом і не позбавляє його права балотуватись вже на наступних виборах.

Адміністративно-правова відповідальність і конституційно-правова відповідальність також мають цілий ряд істотних відмінностей. Суб’єктами адміністративно-правової відповідальності є фізичні особи, юридичні особи, посадові особи, інші особи, що володіють адміністративно-правовим статусом.

Наприклад відповідно до ст. 2112, 2122 і 1664 Кодексу про адміністративні правопорушення України [83] до адміністративної відповідальності можуть притягуватися органи місцевого самоврядування, а відповідно до ст. 55, 59, 961 і 1852 — посадові особи органів місцевого самоврядування. Тобто до кола суб’єктів адміністративно-правової відповідальності включаються органи і посадовці місцевого самоврядування. 

Суб’єктом притягнення до адміністративно-правової відповідальності виступає держава.

Підставою адміністративно-правової відповідальності є здійснення адміністративного правопорушення. Відповідно до ст. 14 Кодексу України про адміністративні правопорушення посадові особи підлягають адміністративній відповідальності за адміністративні правопорушення, пов’язані з недодержанням установлених правил у сфері охорони порядку управління, державного і громадського порядку, природи, здоров’я населення та інших правил, забезпечення виконання яких входить до їх службових обов’язків.
До заходів адміністративно-правової відповідальності відносяться ряд стягнень, які визначені ст. 24 КУпАП і які докорінно відрізняються від конституційно-правових санкцій. Серед адміністративно-правових стягнень передбачено попередження. Вважаємо, що цілком доречним є застосування такої санкції і як заходу конституційно-правової відповідальності до депутатів місцевих рад, посадових осіб місцевого самоврядування. 

Згідно ст. 26. КУпАП попередження як захід адміністративного стягнення виноситься в письмовій формі. При цьому попередження тягне певні правові наслідки. Так, у разі здійснення особою, що підлягає стягненню, протягом року повторного правопорушення до нього застосовуються більш тяжчі заходи адміністративного стягнення.
На сьогодні винесення попередження органу, посадовій особі місцевого самоврядування населенням територіальної громади як захід конституційно-правової відповідальності не передбачено нормативно-правовими актами. Для вдосконалення правового регулювання даного заходу конституційно-правової відповідальності варто звернутися до правового регулювання порядку винесення попередження як заходу адміністративно-правової відповідальності. 

Зокрема, на законодавчому рівні та в статутах територіальних громад необхідно передбачати письмову форму винесення попередження органам і посадовим особам місцевого самоврядування населенням територіальної громади, а також правові наслідки у формі можливості застосування більш тяжкого заходу конституційно-правової відповідальності у разі здійснення повторного конституційного правопорушення.

Розглядаючи співвідношення дисциплінарно-правової і конституційно-правової відповідальності необхідно відзначити, що суб’єктами дисциплінарно-правової відповідальності є особи, які знаходяться у трудових відносинах з установами, підприємствами, організаціями незалежно від форм власності. Службовці органів місцевого самоврядування, працюючі за трудовим договором, можуть бути піддані дисциплінарній відповідальності в порядку, передбаченому Кодексом законів про працю та Законом України «Про службу в органах місцевого самоврядування» [214]. 

Так, суб’єктом притягнення до дисциплінарної відповідальності є роботодавець, у разі роботи в органах місцевого самоврядування — сільський, селищний, міський голова, голова районної, обласної ради. Підставою притягнення до дисциплінарної відповідальності службовців місцевого самоврядування є здійснення дисциплінарного проступку — невиконання або неналежне виконання покладених на них обов’язків. Заходи дисциплінарно-правової відповідальності полягають у можливості застосування догани або у припиненні служби службовцем місцевого самоврядування в порядку, визначеному трудовим законодавством. 

Останнім часом органи місцевого самоврядування ухвалюють кодекси етичної поведінки муніципальних службовців, управління територіальної громади. Яскравим прикладом є Кодекс етики, порядності, добросовісного та ефективного управління Славутицької територіальної громади (Кодекс етики). Норми цих кодексів, які встановлюють моральну відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування, виходять з положень міжнародно-правових [33], а також урядових документів [198; 199].

Для виборних посадових осіб місцевого самоврядування «працедавцем» є населення відповідної адміністративно-територіальної одиниці. Відповідно, до дисциплінарної відповідальності вони притягнути бути не можуть. 

Таким чином, необхідно констатувати наступне: конституційно-правова відповідальність з іншими видами юридичної відповідальності має спільну загальну рису — це однакове коло суб’єктів, разом з тим, відрізняється за суб’єктами притягнення до відповідальності, підставами, заходам відповідальності і порядком їх реалізації.

Проведений аналіз співвідношення конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування з іншими видами відповідальності, до яких вони можуть притягуватись, дає підстави стверджувати, що конституційно-правова відповідальність цих суб’єктів займає власне, відокремлене значення. Визначення особливостей та ознак конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування буде предметом дослідження у наступному підрозділі дисертаційного дослідження. 

Концептуальна та конституційно-правова трансформація місцевого самоврядування передбачає підвищення позитивної і ретроспективної конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевої влади. Ю. С. Шемшученко доречно зауважує: «Рецепція муніципального досвіду європейських країн, в яких діє принцип, згідно з яким місцевому самоврядуванню «дозволено усе, що не заборонено», стане не тільки свідченням того, що держава «довіряє» територіальним громадам та своїм громадянам, поважає їх муніципальні свободи та дає їм можливість вільно (хоча й у рамках Конституції та законів) обирати напрями своєї муніципальної діяльності, а й створить правові умови для формування дієздатних та відповідальних за своє муніципальне життя територіальних громад, сприятиме включенню до питань місцевого значення широкого кола суспільних відносин, які виникають на муніципальному рівні, сприятиме децентралізації публічної влади, розмежуванню функцій та повноважень органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування» [285, с. 13–14].

О. В. Скрипнюк слушно зазначає: «Особливо проблема децентралізації актуалізувалась у 2014 році. Це була реакція на фактичне існування протягом 2010–2013 рр., всупереч Конституції України, суперпрезидентської республіки, за якої була встановлена жорстка централізація повноважень та ресурсів у вертикалі органів виконавчої влади… Постмайданівський політичний розвиток держави, прояви сепаратизму на Сході та зовнішні чинники, що склалися навколо України, загострили питання децентралізації влади — передачу повноважень та ресурсів на нижчі рівні публічного управління» [236, с. 72].

01 квітня 2014 року Урядом України була ухвалена Концепція реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади [217]. У Концепції констатується: «Система місцевого самоврядування на сьогодні не задовольняє потреб суспільства. Функціонування органів місцевого самоврядування у більшості територіальних громад не забезпечує створення та підтримку сприятливого життєвого середовища, необхідного для всебічного розвитку людини, її самореалізації, захисту її прав, надання населенню органами місцевого самоврядування, утвореними ними установами та організаціями високоякісних і доступних адміністративних, соціальних та інших послуг на відповідних територіях (далі — публічні послуги)». В цьому документі зазначається, що існуючи проблеми передбачається розв’язати шляхом, зокрема: запровадження механізму державного контролю за відповідністю Конституції та законам України рішень органів місцевого самоврядування та якістю надання населенню публічних послуг; реалізації принципів підзвітності та підконтрольності органів і посадових осіб місцевого самоврядування територіальній громаді; підконтрольності органів місцевого самоврядування органам виконавчої влади у питаннях дотримання Конституції та законів України; забезпечення ефективного державного контролю за дотриманням органами місцевого самоврядування вимог Конституції та законів України; запровадження механізму здійснення місцевими держадміністраціями державного контролю за відповідністю Конституції та законам України рішень органів місцевого самоврядування та якістю надання населенню публічних послуг; позбавлення місцевих рад права висловлювати недовіру головам відповідних місцевих держадміністрацій.

В країні триває робота щодо оновлення, модернізації Конституції України в частині децентралізації публічної влади. В законопроекті Конституційної комісії, що внесений Президентом України до Верховної Ради України та проголосований у першому читанні є цілий ряд положень, пов’язаних із посиленням конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Цьому присвячена нова редакція ст. 144 Конституції: «Територіальні громади, голови громад, органи місцевого самоврядування відповідно до закону ухвалюють акти місцевого самоврядування, які є обов’язковими до виконання на відповідній території.
Дію актів місцевого самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України зупиняє префект з одночасним зверненням до суду.
У разі ухвалення головою громади, радою громади, районною, обласною радою акта, що не відповідає Конституції України, створює загрозу порушення державного суверенітету, територіальної цілісності чи загрозу національній безпеці, Президент України зупиняє дію відповідного акта з одночасним зверненням до Конституційного Суду України, тимчасово зупиняє повноваження голови громади, складу ради громади, районної, обласної ради та призначає тимчасового державного уповноваженого. Тимчасовий державний уповноважений спрямовує та організовує діяльність відповідних виконавчих органів місцевого самоврядування громади, виконавчого комітету районної, обласної ради.

Конституційний Суд України розглядає таке звернення Президента України невідкладно. 

У разі визнання Конституційним Судом України акта голови громади, ради громади, районної, обласної ради таким, що відповідає Конституції України, Президент України скасовує акт, виданий відповідно до частини третьої цієї статті.

У разі визнання Конституційним Судом України акта голови громади, ради громади, районної, обласної ради таким, що не відповідає Конституції України, Верховна Рада України за поданням Президента України достроково припиняє повноваження голови громади, ради громади, районної, обласної ради та призначає позачергові вибори у визначеному законом порядку»
Окрім того, частина перша ст. 106 доповнюється пунктом 81, відповідно до якого Президент України «тимчасово зупиняє повноваження голови громади, складу ради громади, районної, обласної ради та призначає тимчасового державного уповноваженого у випадках, визначених цією Конституцією».

Розділ ХV «Перехідні положення» доповнено, зокрема пунктом 17: «Президент України до обрання на наступних чергових місцевих виборах у жовтні 2017 року голів громад, депутатів рад громад, районних, обласних рад здійснює повноваження, передбачені ст. 144 Конституції України, щодо актів, ухвалених відповідно сільськими, селищними, міськими головами, сільськими, селищними, міськими, районними і обласними радами. Призначені при цьому тимчасові державні уповноважені спрямовують та організовують діяльність виконавчих органів відповідної сільської, селищної, міської ради, виконавчого апарату відповідної районної, обласної ради.

Конституційний Суд України невідкладно розглядає відповідне звернення Президента України щодо актів сільських, селищних, міських голів, сільських, селищних, міських, районних і обласних рад.

У разі визнання Конституційним Судом України акта сільського, селищного, міського голови, сільської, селищної, міської, районної, обласної ради таким, що не відповідає Конституції України, Верховна Рада України за поданням Президента України достроково припиняє повноваження відповідно сільського, селищного, міського голови, сільської, селищної, міської, районної, обласної ради та призначає позачергові вибори» [190].

1.2 Особливості та ознаки конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування

Конституційно-правова відповідальність у місцевому самоврядуванні безумовно набуває особливих рис, оскільки у сфері місцевого самоврядування багато вчинків і дій породжують глибоко соціальні наслідки як для окремої особи, територіальної громади, так і для суспільства й держави в цілому. 

В першу чергу, такі особливості ми пов’язуємо особливостями місцевого самоврядування як специфічного способу організації публічної влади. Безумовно, в роботі не ставиться мета детально проаналізувати природу та суть місцевого самоврядування, адже це питання неодноразово виступало предметом наукових досліджень. Відповідно, звернемось лише до деяких аспектів місцевого самоврядування, які дозволять з’ясувати особливості застосування конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування. 

Слід зазначити, що ті визначення поняття місцевого самоврядування, які напрацьовані та широко використовуються у вітчизняній науці, переважно ґрунтуються на розумінні народу як джерела влади та його природного права на самоврядування. Так, Ю. В. Демків визначаючі поняття місцевого самоврядування, підкреслює, що його сутність полягає у здійсненні влади населенням [56, c. 11]. Ю. М. Тодика та В. Д. Яворський стверджують, що місцеве самоврядування — це система, яка складається із сукупності демократичних організаційних форм (виборів) та інститутів прямої безпосередньої демократії (референдумів), інших форм волевиявлення населення відповідної адміністративно-територіальної одиниці і виборних та інших органів, що реалізують його цілі, завдання та функції [260, c. 3]. В. В. Кравченко під «самоврядуванням» розуміє відносно автономне функціонування визначеного колективу (організації) людей, що забезпечується самостійним прийняттям членами цього колективу норм і рішень, які стосуються його життєдіяльності, та відсутністю в колективі розриву між суб’єктом і об’єктом управління [111, c. 4]. Отже місцеве самоврядування переважно визначається як сукупність форм і видів територіальної самоорганізації і діяльності громадян з метою самостійного вирішення безпосередньо або ж через органи, що ними формуються, питань місцевого життя в межах визначеної законодавством компетенції і власної матеріально-фінансової бази. 

В літературі особливо часто наголошується на тому, що місцеве самоврядування, це влада, найбільш наближена до населення [67; 51; 166], тобто це сфера, в який найбільш можливим є застосування форм безпосередньої демократії, народовладдя [183; 277]. Місцеве самоврядування як форма народовладдя закріплена у ст. 5 Конституції України, відповідно до якої народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади й органи місцевого самоврядування. Разом з тим, місцеве самоврядування займає окреме місце в політичній системі. «Це теж публічна влада, але не державна, а влада населення тих адміністративно-територіальних одиниць, що розглядаються як територіальні колективи» [281, c. 231]. 

На думку С. В. Болдирєва, місцеве самоврядування за своєю природою є специфічною формою реалізації публічної влади, що відрізняється від державної влади тим, що втілює місцеві (корпоративні) інтереси територіальних колективів, на відміну від природи держави, яка втілює загальнонаціональні інтереси [29, c. 24]. 

Тобто індивідуальні особливості місцевого самоврядування, що відрізняють його від державної влади, полягають у характері здійснюваної влади. Так, якщо державна влада є суверенною, верховною, то влада органів місцевого самоврядування — підзаконною і діє в межах, установлених верховною владою [63, c. 174]. З іншого боку джерелом місцевої влади є не загальне поняття «народ», а конкретна територіальна громада, або навіть частина територіальної громади [149, c. 18].

Органи місцевого самоврядування не є органами державної влади, проте, знаходяться у тісному функціональному зв’язку зі всіма частинами державного механізму, тим самим забезпечують єдність і ефективність управління суспільством. Головною особливістю органів місцевого самоврядування є їх публічно-правова природа [79, c. 82]. Крім того, хоч відповідні органи і не є органами державної влади, проте наділяються відповідно до чинного законодавства окремими державними повноваженнями. 

Деякі учені також аргументовано відзначають, що у разі визнання органів місцевого самоврядування поза структурою державного механізму виникає проблема не тільки їх компетенції і юрисдикції, але і проблема державної єдності: проведення одноманітної державної соціально-економічної політики, збереження адміністративної цілісності держави [223, c. 17].

Тобто, місцеве самоврядування є частиною державного механізму, проте із самостійним, публічно-правовим статусом. А це в свою чергу, пояснює наявність законодавчо оформлених механізмів контролю за місцевим самоврядуванням з боку держави, а також реальну спроможність територіальної громади до контролю та оцінки діяльності органів, які нею утворюються.

Пояснити природу конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування також можна з точки зору двох теорій місцевого самоврядування: «громадівської» і «державницької». Відмінність в підходах представників цих двох теорій визначили відмінності в розумінні характеру конституційно-правової відповідальності органів і посадовців місцевого самоврядування,у тому числі перед державою, на чому зокрема наголошує А. В. Кузько [120, c. 21]. 

Представники громадівської теорії визнавали чотири гілки влади: виконавчу, законодавчу, судову і місцеву (муніципальну, комунальну, громадську). Тому питання про відповідальність органів місцевого самоврядування перед державою не розглядалось взагалі [85, c. 28]. Проте О. Ресслер підкреслював, що вимогу визнати самоврядування результатом суспільної свободи фактично забезпечують його юридичну безвідповідальність [130, c. 12]. Еволюція громадівської теорії відкинула попереднє твердження і чітко пов’язала можливість відповідальності органів місцевого самоврядування з правом громади на застосування відповідних заходів. 

Прихильники державницької теорії самоврядування вперше поставили питання про відповідальність місцевих виборних органів влади. Підкреслюючи, що на органи місцевого самоврядування лягає відповідальність за те, щоб в даній місцевості у відповідності не тільки із законом, але із врахуванням особливостей місцевих умов здійснювалося управління важливими сферами суспільного життя [144, c. 10]. Так, Л. Штейн вперше системно окреслив ідеї державницької теорії місцевого самоврядування та поставив питання про суб’єктний склад відносин відповідальності: органів місцевої влади — перед державою і між елементами усередині системи самої місцевої влади [130, c. 14]. Розвиваючи його ідеї, російський вчений В. Ф. Матвєєв розглядав самоврядування як форму участі громадян в управлінні державою, вказуючи на інший вид відповідальності: органів місцевого самоврядування перед населенням [138, c. 167]. Рудольф Гнейст дотримувався позиції, згідно якої для реального встановлення самоврядування не досить одного тільки виборного порядку заміщення посади, оскільки залишалася проблема відповідальності посадовців, які призначаються. Він бачив вирішення цієї проблеми у чіткій системі підстав і умов відповідальності посадових осіб за результати своєї діяльності та вчинене правопорушення, підкреслюючи при цьому, що відповідальність місцеві органи повинні нести виключно за рішенням суду [95, c. 91].

Г. Еллинек, досліджуючи структуру і обсяг правомочностей органів, місцевого самоврядування, зробив висновок, що громада з одного боку має свої власні права, а з іншого виконує державні функції, оскільки держава використовує можливості самоврядування для своїх власних цілей, вводить її в свою адміністративну організацію і тому має право як на контроль, так і на примус [85, c. 28]. М. І. Лазаревський підкреслював необхідність чіткого законодавчого визначення підстав відповідальності, процесуального порядку покарання посадових осіб у чіткій відповідності із законом [85, c. 29]. Таким чином, представники «державницької» теорії переважно схилялись до думки, що органи і посадові особи місцевого самоврядування повинні нести відповідальність виключно перед державою і лише за порушення закону.

Вважаємо, що оскільки ні громадівська, ні державницька теорії місцевого самоврядування сьогодні не існують у чистому вигляді, тому вимагають свого детального наукового дослідження і погляди представників цих двох теорій щодо відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

Тобто аналіз природи місцевої влади підтверджує те, що в ній одночасно поєднуються суспільний і державний аспекти, про що говорили ще державознавці минулих років. Наприклад, В. Ф. Матвєєв писав, що органи самоврядування, з одного боку, все ж таки залежать від того суб’єкта, від якого безпосередньо одержували свої повноваження (тобто від громади), а з іншого боку — держава, передаючи частину функцій місцевим органам, не може відмовитися від нагляду за здійсненням цих функцій, а отже, і від різних способів впливу на органи місцевого самоврядування [138, c. 168]. 

Така подвійна залежність обумовлює те, що органи місцевого самоврядування є відповідальними і перед населенням (територіальною громадою), і перед державою [291, c. 437]. 

Подвійний характер відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування також дозволяє поєднувати на місцевому рівні елементи державного правоохоронного механізму та саморегуляції. У випадку, коли система конституційної відповідальності відповідних органів перед населенням ефективно функціонує, це дозволяє значно скоротити випадки відповідальності цих органів та осіб перед державою. Такий внутрішній механізм забезпечення соціально-орієнтованої і є найбільш доцільним, ніж постійне вторгнення держави. Разом з тим, потенційна можливість державного реагування на факти порушення органами та посадовими особами місцевого самоврядування теж повинна зберігатись і це обумовлено потребою забезпечення конституційної законності на всій території України. Підтвердженням цього є вище згадані норми проекту нової редакції (щодо децентралізації влади) Конституції України. Жодні інші причини не повинні розглядатись як необхідні для притягнення органів та посадових осіб місцевого самоврядування до конституційно-правової відповідальності. 

Констатуючи факт дуалістичної конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування перед громадою та державою варто звернутись що до однієї проблеми — проблеми державного примусу. Цю проблему піднімає в своїй роботі сучасний російський науковець О. О. Дабалаев [54, c. 45]. Державній примус, як правило, розглядається як обов’язкова ознака юридичної відповідальності. Виникає питання, наскільки ця ознака може бути застосована, наприклад, до відкликання виборних осіб місцевого самоврядування.

Окремі дослідники розмежовують державний та суспільний примус. Так, Н. М. Батанова [23, c. 22] зазначає, що «примусовий характер конституційно-правової відповідальності проявляється не тільки в державному, але й в прирівняному до нього суспільному примусі. Прикладом цього може бути відкликання виборцями обраного ними депутата місцевої ради (Розділ V Закону України «Про статус депутатів місцевих рад») [216] або ж дострокове припинення за рішенням місцевого референдуму повноважень сільського, селищного, міського голови (ч. 2 ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») [200]. Звичайно, суспільний примус, так само як і державний, здійснюється на основі конституційно-правових норм (або при їх санкціонуванні) і, як правило, під державним контролем. Мета примусової діяльності досягається шляхом впливу на політичну, моральну, організаційну і майнову сферу конкретного суб’єкта конституційно-правових відносин [41, c 2]. Проте у наведених прикладах суспільний примус має виключно легальні риси завдяки закріплення відповідних дій у законодавстві. На противагу цьому будь-які інші заходи суспільного примусу, наприклад, тиск громади шляхом проведення мітингів, походів, або пікетування місцевої ради, не можуть розглядатись як підстава дострокового припинення повноважень ради та сільського, селищного, міського голови. 
Тому більш аргументованою видається думка О. Е. Лейста, який відзначав, що «державний примус слід розуміти в більш широкому значенні як правові обмеження, правові втрати і застосовувати категорію правового примусу. Ця категорія змістовно розкриває природу державного примусу, підкреслюючи його виключно правову основу... Правовий характер примусу слід розуміти в аспекті його закріплення й обмеження законом, за межами якого примус стає сваволею...» [125, c. 73]. Таким чином, державний примус щодо застосування інституту відкликання виборних осіб публічної влади, означає, насамперед, законодавче закріплення можливості реалізації цієї міри відповідальності (а також основ і самої процедури) на рівні державної влади. Тому, говорячи про примус при реалізації конституційної відповідальності, не варто його завжди ототожнювати з примусовим впливом з боку держави. Проте варто вести мову виключно про правовий характер такого примусу. 

Окремою проблемою у сфері дослідження питання про відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування є питання про відповідальність цих суб’єктів за здійснення ними окремих владних повноважень. М. О. Краснов вважає, що відповідальність органів місцевого самоврядування перед державою за правопорушення і за здійснення окремих державних повноважень — це різні види відповідальності, оскільки неоднакові її підстави. У другому випадку йдеться не про відповідальність органів місцевого самоврядування за порушення законності в їх діяльності, а про відповідальність за ефективне здійснення делегованих їм окремих державних повноважень. Критерієм тут виступає не законність, а доцільність управлінської діяльності органу місцевого самоврядування, її якість [116, c. 45]. «Відповідальність перед державою (у разі порушення Конституції, законодавства), — пише К. І. Амірбеков, — носить державно-правовий характер, в другому випадку (за невиконання окремих державних повноважень) — управлінський» [8, c. 21].

Прихильники іншої точки зору вважають, що відповідальність перед державою однорідна. Вона наступає при здійсненні органами місцевого самоврядування як своїх власних, так і делегованих (переданих) повноважень. У поєднанні з конституційним принципом самостійності місцевого самоврядування відповідальність цих органів у сфері предметів свого відання перед державою означає, що остання негативно реагує тільки на ті прояви діяльності органів місцевого самоврядування, які є правопорушенням [263, c. 113]. Це пов’язано з тим, що умови настання відповідальності органів місцевого самоврядування за невиконання делегованих повноважень аналогічні умовам відповідальності при реалізації власної компетенції.

Обґрунтованою виглядає позиція авторів, які не бачать принципових відмінностей (з погляду галузевої класифікації юридичної відповідальності) між відповідальністю органів місцевого самоврядування за порушення Конституції, чинного законодавства (у формі здійснення протиправного діяння або видання правового акту, що суперечить чинному законодавству), і відповідальністю за здійснення (або неналежне здійснення) окремих державних повноважень. Відповідні делікти утворюють підстави конституційної відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування перед державою [161, c. 549].

Викладені точки зору служать показником того, що найбільш доцільно у всіх випадках порушення правових норм позиціонувати відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування перед державою як конституційно-правову, розглядаючи її як охоронні правовідносини, доводячи цю тезу наступними аргументами.

Визначення конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування перед державою як охоронних правовідносини, що виникають на підставі юридичного факту, протиправної поведінки (протиправної діяльності) органу (посадової особи) місцевого самоврядування, змістом яких є можливість настання для правопорушника несприятливих наслідків, передбачених правовими нормами, що застосовуються за ініціативи уповноваженого державного органу в порядку, передбаченому діючим законодавством, дозволяє, з урахуванням розмежування підстав і умов відповідальності чітко і однозначно зафіксувати момент виникнення конституційно-правової відповідальності — порушення Конституції України, законодавства, порушення основ конституційного ладу, прав і свобод громадян, прийняття правового акту, що суперечить актам вищої юридичної сили, або неналежне здійснення державних повноважень, зафіксоване в судовому порядку. 

Тобто можна зробити наступний висновок: відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування перед державою — це конституційно-правова відповідальність, передбачена ст. 76 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] в разі порушення ними основ конституційного ладу, прав і свобод особи і за неналежне здійснення окремих державних повноважень. І. В. Видрін і А. Н. Кокотов вважають, що конституційно-правова відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування перед державою заснована на їх конституційному обов’язку дотримуватись законів і на гарантіях їх самостійності при здійсненні своїх повноважень у встановлених межах і переданих окремих державних повноважень [47, c. 215].

Традиційно виділяють дві підстави відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування перед державою: 1) порушення ними Конституції, законів; 2) неналежне здійснення вказаними органами і посадовими особами переданих їм окремих державних повноважень. При цьому перша з названих підстав деякими авторами розглядається з двох сторін: по-перше, підставою відповідальності є результат нормотворчої діяльності у вигляді правового акту, що суперечить чинному законодавству; по-друге, підставою відповідальності є конкретна діяльність органу влади (посадовця), яка призвела до порушення основ конституційного ладу, основних прав і свобод людини і громадянина [108, c. 123–124].

Особливості конституційно-правової відповідальності на рівні місцевого самоврядування слід також пов’язувати із інститутами громадянського суспільства. З огляду на той факт, що місцеве самоврядування найменш віддалене від населення, відповідно, на цьому рівні «управління варто розглядати як систему, соціальна корисність і ефективність якої оцінюється з погляду задоволення суспільних потреб (соціальних очікувань)». Виходячи з цього, на місцевому рівні переважною формою конституційної відповідальності повинна стати відповідальність перед населенням. Громада в цьому випадку виступає суб’єктом притягнення до конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування.
Відповідно до ст. 75 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] органи та посадові особи місцевого самоврядування є підзвітними, підконтрольними і відповідальними перед територіальними громадами. Територіальна громада законодавчо визначена як жителі села чи добровільне об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста (ст. 140 Конституції України). Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] конкретизує це поняття і визначає, що територіальну громаду складають жителі, об’єднані постійним проживанням у межах села, селища, міста, що є самостійними адміністративно-територіальними одиницями, або добровільне об’єднання жителів кількох сіл, що мають єдиний адміністративний центр. У зв’язку з прийняттям в порядку децентралізації публічної влади Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» стаття зазначеного Закону викладена у новій редакції: «1. Первинним суб’єктом місцевого самоврядування, основним носієм його функцій і повноважень є територіальна громада села, селища, міста. 2. Територіальні громади в порядку, встановленому законом, можуть об’єднуватися в одну сільську, селищну, міську територіальну громаду, утворювати єдині органи місцевого самоврядування та обирати відповідно сільського, селищного, міського голову» [193].

Майже аналогічні формулювання містяться в літературі, зокрема, зазначається, що «членами територіальної громади є фізичні особи, які об’єднані фактом проживання у певному населеному пункті» [118, c. 97]. 

У законодавстві відсутнє визначення поняття «жителі громади». Проте, досить розповсюдженою є теза, що до жителів громади слід відносити не лише осіб, які постійно проживають у відповідному населеному пункті, але і осіб, які переважно або тимчасово перебувають на території громади. Закон «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні» [213] розмежовує поняття «місце проживання» — адміністративно-територіальна одиниця, на території якої особа проживає строком понад шість місяців на рік та «місце перебування» — адміністративно-територіальна одиниця, на території якої особа проживає строком менше шести місяців на рік. 

Чинне законодавче положення до жителів громади не відносить осіб, які перебувають на території громади. Разом з тим, окремі автори, наприклад С. В. Болдирєв зазначає, що «така позиція на сьогодні є досить спірною, тому що в повній мірі не відображає всіх ознак цього поняття» і пропонує поділяти членів територіальної громади на осіб з правом і без права голосу [29, с. 55]. 

Статус члена територіальної громади з правом голосу отримує фізична особа, яка проживає у територіальній громаді і відповідає всім вимогам відповідного закону про вибори. З цим статусом пов’язане право здійснювати вплив на політичні та реальні процеси розвитку територіальної громади, насамперед, завдяки участі у виборах до органів місцевої влади. Розмежування на жителів з правом і без права голосу дає можливість диференційованої участі тієї чи іншої групи осіб у всіх подіях, що відбуваються на місцевому рівні. Членом територіальної громади без права голосу може бути лише фізична особа, яка має помешкання в територіальній громаді. При цьому не граї ролі той факт, чи відповідна особа має намір залишитися протягом тривалого часу в територіальній громаді [29, c. 56]. Тобто громадяни можуть мати місце проживання в декількох територіальних громадах, але вони є членами територіальної громади з правом голосу, в якій розташоване їх головне (основне) помешкання. Таким можна вважати житло, в якому переважно проживає відповідна особа, або таке, в якому зосереджені основні життєві зв’язки відповідної особи. Головне помешкання є важливою опорною точкою при прийнятті рішення щодо належності до територіальної громади чи усвідомлення себе членом відповідної громади. Це рішення відображає інтерес особи до участі у політичних подіях місцевого рівня. Така норма спрямована на те, щоб усунути можливість багаторазової участі у виборах в різних територіальних громадах.

Відповідно до викладених положень, членом територіальної громади без права голосу може бути особа, яка не має громадянства України. 
Разом з тим, з окремих норм чинного законодавства випливає, що право на участь у місцевому самоврядуванні прямо пов’язано з приналежністю до громадянства України. Так, згідно ст. 3 «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] громадяни України реалізують своє право на участь у місцевому самоврядуванні за належністю до відповідних територіальних громад. Проте, в сучасних умовах глобалізації ценз громадянства, як обов’язкова умова участі у місцевих виборах та місцевих референдумах теж зазнає все більше критики.

Висуваються думки з приводу того, що по відношенню мешканців територіальної громади не так важливою є ознака громадянства, скільки ознака приналежності до певної громади, адже обрані депутати є представниками територіальної громади. 

З іншого боку наділення виборчими правами по виборах депутатів місцевих рад іноземців та осіб без громадянства буде суперечити ряду положень Конституції України, яка виборче право розгадає як таке, що належить виключно громадянам України. Наділення виборчим правом лише громадян України аргументується в літературі тим, що виборче право — це найважливіша форма участі осіб в управлінні державними справами [109, c. 182]. 

Варто заперечити, що представницький орган місцевого самоврядування не покликаний вирішувати державні справи, а повинен спрямовувати свою діяльність на вирішення місцевих питань. Ці місцеві питання є актуальними для всіх мешканців, як громадян, такі і осіб, які не є громадянами України, проте, постійно, на законних підставах проживають в межах територіальної громади. Діяльність місцевої ради однаково стосується усіх мешканців села, селища, міста, району, області. Тому не бачимо жодних підстав позбавляти активного виборчого права на місцевих виборах осіб, які не є громадянами України, вони мають таке ж саме право на формування якісного та кількісного складу органів місцевого самоврядування і в цьому вбачається сенс і зміст місцевого представництва. Тим більше, що світова практика свідчить про загальну тенденцією надання права голосувати на місцевих виборах як громадянам країни, так і не її громадянам. Прикладом може бути ст. 19 Договору про заснування Європейської Союзу, яка передбачає на умовах взаємності надання виборчих прав іноземцям на місцевих виборах [59] .

У Російський Федерації, відповідно до ст. 12 Федерального закону від 25 липня 2002 року (викладеного у новій редакції 20 березня 2011 року) № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации», іноземці, які постійно проживають в Російській Федерації у випадках і в порядку, передбачених федеральними законами, мають право обирати і бути обраними до органів місцевого самоврядування, а також брати участь в місцевому референдумі [157]. Відповідно до ст. 4 Федерального закону від 12 червня 2002 року № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» на підставі міжнародних договорів і в порядку, встановленому законом, іноземні громадяни, що постійно проживають на території відповідної громади, мають право обирати і бути обраними до органів місцевого самоврядування, брати участь в інших виборчих діях на вказаних виборах, а також брати участь в місцевому референдумі на тих же умовах, що і громадяни Російської Федерації [163].

Відповідно і поняття «членів громади» законодавство РФ включає в себе іноземців, які постійно або переважно проживають на території відповідної територіальної громади. Те ж саме стосується і осіб без громадянства, які відповідно до чинного законодавства мають статус, не гіршій, ніж статус іноземців. Вважаємо, що в цій частині необхідно запозичити відповідний досвід зарубіжних країн.

На думку окремих авторів, наприклад, А. С. Бурмістрова, право на участь у вирішенні справ громади за спеціальним рішенням органів місцевого самоврядування повинні зберігати люди, що не проживають в ньому, але раніше проживали тривалий термін і брали активну участь у місцевому житті. Це можуть бути депутати представницького органу місцевого самоврядування, інші виборні особи, які, наприклад, перейшли на роботу на вищий рівень державного або муніципального управління [32, c. 41]. Погодитись із цією аргументацією досить важко.

Таким чином, підсумовуючі підходи до поняття «жителі територіальної громади» вважаємо за потрібне визначити цю категорію наступним чином — це населення громади, до якого відносяться громадяни України, іноземці та особи без громадянства, які постійно проживають на території відповідної територіальної громади та володіють правами на вирішення питань місцевого значення, в обсягах та межах, визначених Конституцією та законами України. Тут варто звернути увагу на такий міжнародно-правовий документ, яким є Конвенція «Про участь іноземців у суспільному житті на місцевому рівні», відповідно до ст. 6 якої «Кожна Сторона зобов’язується… надавати кожному іноземному жителю право голосувати на виборах у місцеві органи, при умові, що він відповідає тим самим правовим вимогам, які застосовуються до громадян, і, крім того, на законних підставах та звичайно проживав у відповідній державі на протязі п’яти років, що передували виборам» [91]. І хоча Конвенція не вступила в дію, її норми трансформуються в інші міжнародно-правові документи.

Жителі територіальної громади володіють широким спектром повноважень у вирішенні питань місцевого значення, зокрема обирати представницький орган місцевого самоврядування, виборних посадових осіб місцевого самоврядування, визначати структуру органів місцевого самоврядування, іу тому числі притягувати виборні органи і посадових осіб місцевого самоврядування до конституційно-правової відповідальності. З урахуванням думки жителів повинні вирішуватись питання про об’єднання територіальних громад, встановлення або зміну їх меж. У випадку вирішення питання про реалізацію права на притягнення органів і посадовців місцевого самоврядування до конституційно-правової відповідальності до жителів територіальної громади слід відносити осіб, які постійно проживають у межах територіальної громади. Лише це дозволяє їм адекватно оцінити стан ефективного виконання відповідними органами своїх повноважень. Крім того, жителі громади повинні володіти іншими критеріями: досягнули 18 років; не бути визнаними судом недієздатними; не перебувати в місцях позбавлення волі.

Залишається незрозумілим, чому законодавець, наділяючи жителів територіальної громади повноваженнями з вирішення питань місцевого значення, не сформулював поняття даного суб’єкта. Завершуючи розгляд суб’єкта прийняття рішення про конституційно-правову відповідальність, вважаємо, що на законодавчому рівні необхідно чітко сформулювати поняття «жителі територіальної громади».

Особливості конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, її відокремлення як самостійного виду юридичної відповідальності також пояснюються предметом і методом регулювання суспільних відносин; функціями, які виконує конституційна галузь права в загальній системі права; специфікою статусу суб’єктів правовідносин у сфері місцевого самоврядування; особливостями юридичної природи неправомірної поведінки у відповідній сфері; змістом приписів, на базі яких виникає відповідальність; особливою процедурою її реалізації. 

Конституційно-правова відповідальність — це самостійний вид юридичної відповідальності, здійснення заходів якої (у вигляді різного роду несприятливих наслідків для суб’єктів) не тільки встановлюється конституційно-правовими нормами, але і спрямовано, перш за все, на захист конституційно-правових відносин,у тому числі у сфері місцевого самоврядування. На думку С. А. Авакьяна, «кожна галузь права повинна забезпечувати реалізацію своїх норм власними засобами, включаючи і заходи відповідальності. Наявність заходів відповідальності — це така ж ознака галузі, як «власні» суспільні відносини, «свої» норми, що ці відносини регулюють» [7, c. 115].

На основі цього конституційно-правова відповідальність визначається рядом вчених як відповідальність за неналежне здійснення державної влади, оскільки особливе значення в предметі конституційного права мають відносини, що виникають в процесі реалізації народом державної влади (у формах представницької і безпосередньої демократії). Мотивувавши вище, що місцеве самоврядування є особливою формою публічної влади, варто додати, що конституційно-правову відповідальність слід розглядати як відповідальність за неналежне здійснення місцевої публічної влади. 

Конституційно-правову відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування слід також розглядати як одну з гарантій реальності місцевого самоврядування, що характеризують законність діяльності місцевого самоврядування й одночасно захист інтересів населення. Як засіб реалізації інтересів населення, інститут відповідальності місцевого самоврядування переслідує специфічні цілі. Вони безпосередньо випливають з тих задач, що стоять перед населенням при вирішенні питань місцевого значення. Це відповідає основній задачі, що стоїть перед населенням територіальної громади, — самостійному і під свою відповідальність вирішення питань місцевого значення. Інститут відповідальності органів місцевого самоврядування носить комплексний характер, і покликаний, насамперед, забезпечити всебічний захист інтересів не тільки населення й окремих осіб, але і держави. З цієї сторони, інститут відповідальності органів місцевого самоврядування має потребу в особливому державно-правовому механізмі реалізації.

Конституційно-правову відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування за підставами настання можна поділити на дві основні групи: відповідальність за порушення Конституції і законів України, і відповідальність за неналежне здійснення цими суб’єктами покладених на них функцій і задач. Відповідно, конституційно-правову відповідальність органів місцевого самоврядування і посадових осіб місцевого самоврядування варто розглядати як несприятливі наслідки за конкретні протиправні діяння (чи бездіяльність). Оформлена в особливу правову форму і гарантована за допомогою державних інститутів конституційно-правова відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування полягає у застосуванні примусових заходів за невиконання встановленого нормами права обов’язку.

Принципова відмінність конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування полягає, насамперед, у її змісті. Конституційна відповідальність — це відповідальність за неналежне здійснення публічної влади. Відповідно, метою конституційно-правової відповідальності є охорона і забезпечення нормального порядку здійснення публічної влади, діяльності органів і посадових осіб, що беруть участь у здійсненні публічної влади, виконанні норм Конституції і законів України, попередження (превенція) зазіхань на порядок здійснення публічної влади.
Конституційно-правова відповідальність, безсумнівно, має всі ознаки, властиві іншим видам юридичної відповідальності. Вона спирається на загальні принципи юридичної відповідальності, і є примусовим заходом, що виражається у встановленні для правопорушника визначених негативних наслідків.

Але визнання конституційної відповідальності різновидом юридичної відповідальності дозволяє провести основні розходження між конституційною і політичною відповідальністю. Це, насамперед, поширення на конституційно-правову відповідальність дії основних принципів і цілей, загальних для усіх видів юридичної відповідальності: законності, однократного застосування покарання, об’єктивності покарання, презумпції невинуватості, невідворотності покарання, що не властиво відповідальності політичної.

Однією з суттєвих відмінних ознак, що відрізняє один вид юридичної відповідальності від іншого, а, отже, найважливішим елементом того чи іншого виду відповідальності, є підстава її настання. Підстава конституційно-правової відповідальності — це ті обставини, за яких відповідно до конституційно-правових норм вона настає [37, c. 52]. Традиційно в теорії держави і права розрізняють нормативні, фактичні та процесуальні підстави юридичної відповідальності. Нормативною підставою є те, на підставі чого особа може нести юридичну відповідальність, тобто відповідна норма права. Фактичною підставою юридичної відповідальності — є те, за що особа може нести юридичну відповідальність, тобто вчинення конкретного делікту. Процесуальною підставою визначається порядок притягнення відповідного суб’єкта до відповідальності. 

Нормативною підставою конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування є сукупність конституційно-правових норм, які закріплюють: а) склади конституційних деліктів; б) конституційно-правові санкції і принципи їх застосування; в) коло суб’єктів, які уповноважені застосовувати конституційно-правові санкції; г) процедуру застосування мір конституційно-правової відповідальності, тобто її процесуальну форму. 

Разом з тим, як справедливо зазначають М. П. Авдєєнкова і Ю. А. Дмітрієв «на відміну від інших видів юридичної відповідальності не існує єдиного акту, який би регулював порядок притягнення до конституційно-правової відповідальності, або в якому встановлювався б перелік конституційних деліктів» [96, c. 38; 4, c. 31]. Таку ж тезу висловлює Н. М. Батанова [21, с. 244–245 ]. Названі аспекти будуть предметом розгляду у наступних розділах дисертаційного дослідження.

В Україні нормативну підставу конституційно-правової відповідальності утворює велика кількість нормативно-правових актів, які регулюють окремі її аспекти та закріплюють здебільшого конкретні види конституційних деліктів. Це: 1) Конституція України; 2) закони України; 3) інші нормативно-правові акти (у тому числі нормативно-правові акти органів місцевого самоврядування, нормативно-правові акти, які регулюють процес реалізації конституційно-правової відповідальності тощо). Деякі автори до нормативної підстави конституційно-правової відповідальності відносять також і загальновизнані принципи і норми міжнародного права та міжнародні договори, які ратифіковані Україною [110, c. 31]. 

Специфіка відповідальності органів місцевого самоврядування полягає в тому, що її правове закріплення здійснюється на трьох рівнях джерел, які послідовно доповнюють і конкретизують її. Мова йде про Конституцію України, закони та правові акти самого місцевого самоврядування, наприклад, статути територіальних громад. Тобто засади конституційної відповідальності встановлюються лише джерелами конституційного права. 
Конституція України не містись норм, які б визначали поняття та підстави конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, окрім загального встановлення ст. 19 Конституції України про те, що «органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України». А також наявності відсильної норми ст. 146 Конституції України про те, що « питання організації місцевого самоврядування, формування, діяльності та відповідальності органів місцевого самоврядування визначаються законом».
Разом з тим, Конституція України, визначаючи загальний правовий статус місцевого самоврядування, загальні принципи діяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування,у тому числі, окреслюючи рамки легальності їх діяльності, тим самим встановлює саму можливість існування конституційно-правової відповідальності цих органів та посадових осіб. 

Законодавчою основою конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування України відповідно є Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 року [200], Закон України «Про статус депутатів місцевих рад» від 11 липня 2002 року [216], Закон України «Про органи самоорганізації населення» від 11 липня 2001 року [208], Закон України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» від 10 липня 2010 року [184], Закон України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» від 05 лютого 2015 року № 157-VІІІ, нове законодавство щодо тимчасово окупованих територій, проведення антитерористичної операції, люстрації, антикорупційної політики, інші закони України та нормативно-правові акти (статути територальних громад, положення про відкликання депутатів місцевих рад тощо).
Найбільш ґрунтовно питання конституційно-правової відповідальності врегульовано Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200], ст. 73–80 якого не лише констатують саму можливість відповідальності відповідних органів, але і визначають особливості такої відповідальності персоніфіковано до відповідних суб’єктів та перед різними суб’єктами (державою, територіальною громадою, фізичним та юридичними особами). 

Разом з тим, у вищевказаних документах існують численні прогалини та неузгодженості законодавчої регламентації підстав конституційно-правової відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування, що постійно призводить до серйозних зловживань у цій сфері, до застосування мір юридичної відповідальності «на власний розсуд», що у правовій державі є неприпустимим.
Взагалі характерною рисою конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, що виділяє її серед інших видів відповідальності, є відсутність єдиного нормативно-правового акта, у якому закріплювалися б підстави відповідальності, санкції, що мають застосовуватися за те чи інше правопорушення. Не кодифікований, а в ряді випадків не урегульований зовсім процесуальний порядок залучення до конституційно-правової відповідальності, відсутні терміни давності залучення до відповідальності, не встановлена процедура оскарження застосування конституційно-правових санкцій, скасування неправосудних рішень.
На подолання цього негативного явища в літературі досить часто висуваються ідеї про необхідність прийняття закону про конституційно-правову, або навіть про муніципально-правову відповідальність. Так, Н. М. Батанова зазначає, що в цьому законі доцільно було б визначити суб’єкти, підстави, конституційно-правові санкції, механізм реалізації такої відповідальності [24, с. 65].
Варто погодитись з тим, що прийняття такого закону мало б велике значення для вдосконалення системи локальної демократії, а також справило б психологічний вплив на зміну стереотипів поведінки жителів — членів територіальних громад. Адже без формування цілісного механізму конституційно-правової відповідальності народ не зможе стати реальним сувереном у своїй державі, а незадоволення політикою, яка проводиться владою, може призвести до нецивілізованих, насильницьких форм вирішення політичних та інших проблем.
Необхідною підставою відповідальності окрім нормативної є її фактична підстава. Відповідно, підставою настання конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування є порушення визначеного в нормі права обов’язкового правила поведінки — тобто вчинення правопорушення. Фактичну підставу конституційно-правової відповідальності не позначено на сьогодні загальновживаним терміном, переважно застосовують терміни: конституційне правопорушення та конституційний делікт.
Принципове розходження між термінами «правопорушення» або «делікт» відсутнє (delictum — лат. правопорушення). Тому нормативна підстава конституційно-правової відповідальності можна позначити як «конституційний делікт», склад та види якого будуть предметом дослідження у наступних розділах дисертаційного дослідження. Тут лише зазначимо, що конституційний делікт, який вчиняється органом чи посадовою особою місцевого самоврядування, проявляється у формі діяння (бездіяльності), яке суперечить приписам правових норм; повинне бути винним; зазіхати на охоронювані правом суспільні відносини в сфері здійснення місцевої публічної влади.
Також варто зазначити, що деякі вчинені суб’єктом конституційно-правової відповідальності діяння, що визнаються законом протиправними, узагалі можуть не тягнути несприятливих наслідків, а лише створювати загрозу їх настання. Так, для дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови може бути достатньо факту видання зазначеною посадовою особою місцевого самоврядування нормативно-правового акта, що суперечить Конституції та законам України, якщо такий факт встановлений судом.
Важливим і необхідним атрибутом конституційно-правової відповідальності є конституційно-правові санкції. Санкція вказує на ті несприятливі наслідки, що застосовуються до суб’єкта, що несе конституційно-правову відповідальність.
Поняття санкції є дискусійним у теорії відповідальності, у тому числі і стосовно до конституційно-правових санкцій. Наприклад, В. О. Лучін визначає конституційні санкції через «встановлення законом примусового заходу, (правових позбавлень, обтяжень, правових втрат), що застосовуються у випадку вчинення конституційного правопорушення (делікту)» [133, c. 21].

Н. М. Колосова вважає, що конституційно-правові санкції являють собою «можливість настання несприятливих наслідків шляхом встановлення законодавчого примусу стосовно суб’єкта права у випадку невиконання їм конституційних обов’язків чи у випадку зловживання своїми правами» [87, c. 112].

В. А. Виноградов зазначає, що конституційно-правова санкція — це визначена нормами конституційного права міра державного (чи прирівняної до нього суспільного) впливу в сфері конституційно-правових відносин, що застосовується у випадку невідповідності фактичної поведінки належній поведінці, яка встановлена диспозицією конституційно-правової норми [38, c. 46].

О. В. Скрипнюк та В. Л. Федоренко підкреслюють: ««Однією з найбільш гострих проблем конституційно-правової відповідальності, що не знаходить єдиного підходу науковців до свого розв’язання, є проблема юридичної природи конституційних санкцій, їх об’єктно-суб’єктного стану, класифікації та систематизації» …санкції в конституційному праві — це встановлена Конституцією та законами України міра юридичної відповідальності деліктоздатного суб’єкта за порушення норм конституційного права… для санкцій в конституційному праві характерними є такі ознаки як: 1) політичний характер, оскільки застосування конституційної санкції своїм наслідком зміну на гірше чи втрату конституційно-правового статусу деліквента, що супроводжується для нього певними політичними збитками; 2) взаємозв’язок виключно з негативною (ретроспективною) конституційно-правовою відповідальністю; 3) особливе коло суб’єктів до яких застосовується санкція (деліквентів) та інстанцій перед якими вони несуть конституційно-правову відповідальність; 4) нормативна визначеність у Конституції та законах України підстав настання, форм і механізмів застосування; 5) багатоманітність конституційних санкцій, які підлягають класифікації за різними критеріями» [238, с. 554–555].

Узагальнюючи приведені визначення, не можна не відзначити, насамперед, що за своєю природою санкція — це захід впливу (примусу), але не можливість настання негативних наслідків, оскільки можливість настання наслідків більш близька до самого поняття відповідальності, а санкція за вчинене правопорушення характеризується визначеністю [68, c. 125]. Тому конституційно-правові санкції можна визначити як передбачені законом примусові заходи, що тягнуть настання несприятливих наслідків морального і матеріального характеру для правопорушника, та настають за здійснення конституційно-правового делікту.
Характерною рисою конституційно-правової відповідальності є те, що на відміну від санкцій деяких інших видів відповідальності застосування конституційно-правових санкцій не тягне судимості. 
Важливим для характеристики особливостей конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування є визначення мети (цілей), завдань та функції такої відповідальності. На цьому зокрема наголошує В. В. Яковлєв [293, c. 5].

У наукових дослідженнях можна зустріти різноманітні думки щодо цілей юридичної відповідальності, зокрема:

· охорона існуючого ладу і суспільного порядку [255, c. 419];

· попередження здійснення правопорушень; спонукання до соціально активної правомірної поведінки; виховання особи, яка вчинила правопорушення,

· попередження здійснення ним нових правопорушенні [282, c. 11];

· створення впорядкованого стану суспільних відносин; превенція правопорушень, забезпечення правомірної поведінки, зниження рівня правопорушень; виховання активної громадянської позиції, формування поваги до закону; покарання правопорушників; відновлення суспільних відносин [262, c. 12];

· головною метою юридичної відповідальності також визначають захист прав і свобод людини і громадянина [10, c. 14];

· захист правопорядку; виховання громадян у дусі поваги до права; відновлення соціальної справедливості; попередження здійснення нових правопорушень.

Досягнення цих цілей веде, відповідно, до зміцнення законності і правопорядку, а глобальною метою юридичної відповідальності є формування громадянського суспільства і побудова демократичної правової держави.

Не менш важливим для теорії юридичної відповідальності є з’ясування поняття «завдання юридичної відповідальності» і його співвідношення з функціями і цілями юридичної відповідальності. Завданнями юридичної відповідальності виступають захист, охорона суспільних відносин, зміцнення законності і правопорядку. Завдання — це зовнішній стосовно функцій фактор, то, що необхідно вирішити. Завдання вирішуються в результаті ефективного функціонування і досягнення цілей юридичної відповідальності. 

Питання про функції відповідальності тлумачиться неоднозначно. Наприклад, М. В. Вітрук, в залежності від функціонального призначення, виділяє репресивно-каральну і відновлювальну конституційну відповідальність [44, c. 441]. Однак перелік цілей відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування більш широкий: від загального забезпечення верховенства права (що є метою будь-якої юридичної відповідальності) до конкретної охорони Конституції, забезпечення її прямої дії; відновлення конституційного правопорядку і законності. Ціллю конституційно-правової відповідальності також є справедливе покарання відповідних суб’єктів, забезпечення прав на організацію і здійснення місцевого самоврядування, інтересів жителів — членів територіальної громади, прав громадян на здійснення місцевого самоврядування. Очевидно, що перерахованих цілей не можна досягти тільки за допомогою каральної і відновлювальної функції, отже, ці цілі обумовлюють наявність регулятивної, превентивної, виховної функцій.

Об’єктом впливу регулятивної функції виступають дії органів місцевого самоврядування, посадових осіб. Регулятивна функція виступає одним із засобів кращої організації роботи компетентних державних органів, посадових осіб, вона забезпечує належну поведінку суб’єктів державно-правових відносин [3, c. 13].
Поряд з регулятивною, відповідальність органів і посадових осіб виконує превентивну функцію. Впливаючи на волю і свідомість суб’єктів, превентивна функція, у підсумку, формує їх правомірну поведінку, впорядковує суспільні відносини і не допускає розвитку соціально небезпечних відносин. Подеколи способи здійснення превентивної функції відповідальності можуть перетинатися зі способами здійснення регулятивної функції. 

Самостійним способом здійснення превентивного впливу виступає погроза застосування санкції. Цей спосіб впливу превентивної функції дозволяє відрізняти її від регулятивної функції відповідальності. Д. А. Липинський вважає, що превентивна функція відповідальності здійснюється як за допомогою встановлення обов’язків відповідного поводження, так і за допомогою погрози настання несприятливих наслідків [126, c. 219]. Превенція правопорушень здійснюється в результаті сумарного впливу обов’язків і погрози застосування санкцій.

Якщо суб’єкт порушує правову норму, починає реалізовуватися каральна функція відповідальності. Каральна функція може реалізовуватися тільки у випадку здійснення правопорушення. Фактично каральна функція припиняє правовідносини за участю зазначених суб’єктів. Вона змінює правовий статус суб’єктів: посадова особа втрачає статус посадової особи та набуває статусу звичайної фізичної особи. Також посадові особи втрачають відповідні матеріальні пільги і привілеї, що були обумовлені займаною посадою. У цьому полягає інша особливість каральної функції, оскільки в результаті її здійснення відбувається не тільки осуд особи, але і звуження її матеріального добробуту.

Одночасно з каральною функцією відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування реалізується відновлювальна функція. Хоча, наприклад, існує точка зору, що в конституційній відповідальності на першому місці знаходиться відновлювальна функція, а каральна виступає факультативною [17, c. 11]. Також існує точка зору, що заходи конституційної відповідальності класифікують на каральні і відновлювальні [92, c. 30]. Проте, варто все ж зазначити, що будь-які заходи юридичної відповідальності мають і каральні, і відновлювальні функції.
Відповідальність відновлює правомірний стан суспільних відносин і одночасно покладає визначені несприятливі наслідки. Специфіка відновлювальної функції відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування полягає в тім, що вона пов’язана не з компенсацією матеріального збитку (як у цивільному праві), а з усуненням неналежної поведінки, поверненням у попередній стан, вживанням заходів щодо забезпечення здійснення прав і свобод, функціонування місцевого самоврядування. Результат впливу відновлювальної функції відповідальності можна розглядати в двох аспектах: спеціально-юридичному і загальносоціальному. До юридичного результату можна віднести: відновлення порушених правовідносин, суб’єктивних прав, правового статусу і інше. Загальносоціальними результатами відновлювальної функції виступають задоволення духовних потреб як суспільства в цілому, так і окремих його індивідів, нормалізація морально-психологічного стану суспільства й окремих його груп, нормалізація суспільних відносин, безпосередньо не урегульованих правом.
І остання функція відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування — це виховна. Вона спрямована на формування правосвідомості посадових осіб, покликана сформувати і зміцнити повагу до закону, правам і свободам людини і громадянина, цінностям правової держави і громадянського суспільства, місцевому самоврядуванню.

Висновки до Розділу 1
Узагальнююче викладене, можна окреслити такі основні положення, які характеризують поняття, ознаки та особливості конституційно-правової відповідальності як окремого виду юридичної відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування в Україні.

1. Конституційно-правова відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування — це визначений конституційно-правовими нормами вид юридичної відповідальності, яка настає внаслідок порушення конституційно-правової норми (скоєння конституційного правопорушення) і полягає в обов’язку владного суб’єкта (органу чи посадової особи місцевого самоврядування) відповідати за юридично значиму поведінку шляхом застосування до винного суб’єкта певних заходів правового впливу, покладення на нього відповідних санкцій.

2. Необхідно розмежовувати конституційно-правову та позитивну (політичну) відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування; позитивну відповідальність розглядати як їх політичну відповідальність за правомірну діяльність, яка існує незалежно від правопорушення і полягає в належному та ефективному виконанні органом чи посадовою особою місцевого самоврядування покладених на них повноважень і не є юридичною відповідальністю.

3. Концептуальна та конституційно-правова трансформація місцевого самоврядування передбачає підвищення позитивної і ретроспективної конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевої влади. Концепція реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади, а також проект Закону України «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» містять цілий ряд новацій щодо конституційно-правової відповідальності.
4. Особливості конституційно-правової відповідальності обумовлені наступними чинниками:

· особливостями місцевого самоврядування як специфічного способу організації публічної влади. Органи місцеве самоврядування не є органами державної влади, проте, є частиною державного механізму, що обумовлює потреби вживання заходів, спрямованих на забезпечення законності у цій сфері публічно-правових відносин. Відповідно, конституційно-правова відповідальність має публічно-правову природу;

· конституційно-правова відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування має подвійну, дуалістичну природу - перед державою та територіальною громадою та ґрунтується на можливості застосування правового примусу;

· суб’єктом притягнення до конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування є жителі територіальної громади, яких вважаємо за потрібне визначити як населення громади, до якого відносяться громадяни України, іноземці та особи без громадянства, які постійно проживають на території відповідної територіальної громади та володіють правами на вирішення питань місцевого значення, в обсягах та межах, визначених Конституцією та законами України; 

· конституційно-правову відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування слід також розглядати як принцип місцевого самоврядування, частину правового статусу відповідних органів та посадових осіб та одну з гарантій реальності місцевого самоврядування;
· реалізація конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування передбачає виконання нею регулятивної, превентивної, каральної, правовідновлювальної та виховної функцій. 

4.
Спеціальними ознаками конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування є: особливий суб’єкт відповідальності; предмет захисту, яким виступає належний порядок здійснення місцевої публічної влади; власні нормативні підстави застосування відповідальності, фактична підстава відповідальності, яка полягає у скоєнні органами та посадовими особами місцевого самоврядування конституційного правопорушення (конституційного делікту); наявність власних конституційно-правових санкцій та спеціальна процедура їх застосування. 

РОЗДІЛ 2

ПІДСТАВИ КОНСТИТУЦІЙНО-ПРАВОВОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ ОРГАНІВ ТА ПОСАДОВИХ ОСІБ МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

2.1 Поняття підстав конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування
Конституційно-правовій відповідальності як особливому виду юридичної відповідальності притаманні всі ознаки останньої. Вона настає на основі правових норм за діяння, які не відповідають цим нормам, конкретизується в юрисдикційних актах компетентних органів (інстанціях відповідальності), пов’язана з примусом [37, c. 31]. Разом з цим конституційно-правова відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування, виступаючи різновидом власне конституційно-правової відповідальності, має певні ознаки, що вказують на її своєрідність як самостійного правового явища. Однією з істотних відмітних властивостей конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування є її підстава.

Необхідність дослідження питання про підстави конституційно-правової відповідальності обумовлюється потребою встановлення того юридичного факту, з яким пов’язується настання для конкретного суб’єкта чітко визначених негативних юридичних наслідків. В теорії юридичної відповідальності традиційно прийнято виділяти три підстави відповідальності: нормативну, фактичну і процесуальну [110, c. 52], про що вже зазначалось у першому розділі дисертаційного дослідження. Дослідивши основні аспекти нормативних підстав, зосередимось на фактичній підставі відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

Думки вчених щодо визначення фактичної підстави конституційно-правової відповідальності розходяться. Значна частина науковців традиційно вважає, що відповідальність настає виключно в разі скоєння правопорушення. Теза про те, що без правопорушення не може бути відповідальності, стала фактично загальновизнаною в літературі. Так, В. О. Лучин зазначає: якщо немає правопорушення, немає і ретроспективної конституційної відповідальності [134, c. 285]. При цьому автор, розглядаючи проблеми конституційної відповідальності, вважає, що підставою ретроспективної конституційної відповідальності виступає саме конституційний делікт.

Протилежну позицію займають інші вчені, які вважають, що відповідальність (зокрема, конституційна) наступає як у результаті здійснення правопорушення, так й за його відсутності (затримка у прийнятті рішень, прийняття неефективного рішення). Так, наприклад, С. А. Авак’ян визнає, що конституційна відповідальність специфічна у зв’язку з тим, що вона не може бути побудована за звичною схемою «правопорушення — відповідальність», оскільки іноді немає правопорушення, а відповідальність вже наступає [126, c. 116]. В. М. Баранов відмічає, що підставою конституційної відповідальності можуть бути аморальні вчинки [16, c. 21]. 

На позиціях прихильників тієї точки зору, згідно з якою підставою конституційно-правової відповідальності є не тільки конституційні правопорушення (хоча, переважно, вони), стоїть також Д. Т. Шон, який пропонує розширити перелік підстав конституційної відповідальності, внісши до нього моральні підстави. На його думку, «…підставами застосування конституційної відповідальності є дії або бездіяльність, які спричинили чи могли спричинити істотну шкоду народу, державі, незалежно від того, чи було при цьому порушення конституційних або інших норм, чи ні» [288, c. 39].

На думку О. Д. Чепеля, «…специфічною рисою конституційно-правової відповідальності є те, що вона настає як за правопорушення, так і за його відсутності» [172, c. 32]. 

Вбачається, що дискусія про підстави конституційної відповідальності обумовлюється ставленням авторів до визнання або заперечення розмежування відповідальності на позитивну та ретроспективну. Простежується тенденція, що автори, які критично ставляться до теорії «двоаспектної відповідальності» [107, c. 29] (І. С. Самощенко, М. Х. Фарукшина, Р. О. Халфінова, В. М. Баранов), підстави відповідальності розглядають ширше і відносять до них і скоєння правопорушення, і інші дії. Ті ж автори, які відстоюють право на існування і позитивної, і ретроспективної відповідальності (Т. Д. Зражевська, В. Н. Кудрявцев, Д. А. Липинський) в якості підстав відповідальності визначають лише вчинення правопорушення. Але в такому випадку мова йде виключно про ретроспективну відповідальність.

Розглядаючи питання про підстави конституційно-правової відповідальності з урахуванням її поділу на негативну та позитивну, Ж. І. Овсепян підкреслює, що позитивна конституційно-правова відповідальність в будь-якому випадку передбачає як підставу певний юридичний факт. Це не негативний юридичний факт, це не конституційне правопорушення, але це юридичний факт, на основі якого будується вся процедура відповідальності. Ж. І. Овсепян називає його «юридичним фактом про конституційну неадекватність державного органу, посадової особи» [165, c. 4]. Негативна ж конституційно-правова відповідальність, на її думку, пов’язана з конституційним правопорушенням, яке має свій склад: суб’єкт, об’єкт, суб’єктивна сторона, об’єктивна сторона.

Ми погоджуємось з думкою, висловленою в книзі за редакцією В. Ф. Погорілко про те, що відповідальність у місцевому самоврядуванні настає не лише за правопорушення. «В муніципально-правовій відповідальності, тобто, по суті, відповідальності за неналежне здійснення місцевої публічно-самоврядної влади, вимога обов’язкової наявності вини у здійсненні конкретного правопорушення надмірно би звужувала діапазон її застосування і знецінювала б соціальне призначення цього виду відповідальності» [148, c. 344]. Хоча, з іншого боку, саме протиправній характер поведінки, що виражається у скоєнні правопорушення повинно надаватись першочергове значення при вирішенні питання про застосування заходів конституційно-правової відповідальності. 

Разом з тим, така відповідальність не завжди безпосередньо пов’язана з неправомірними рішеннями, вчинками, діями, правопорушеннями з боку органів і посадових осіб місцевого самоврядування. Так, наприклад, чинна редакція ст. 37 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад» серед підстав відкликання виборцями депутата представницького органу місцевого самоврядування виділяє такі:

порушення депутатом місцевої ради положень Конституції і законів України, що встановлено судом;

пропуск депутатом місцевої ради протягом року більше половини пленарних засідань ради або засідань постійної комісії, невиконання депутатом без поважних причин рішень і доручень ради та її органів;

невідповідність практичної діяльності депутата місцевої ради основним принципам і положенням його передвиборної програми [216].

І якщо перші дві підстави цілком доцільно визначити як конституційне правопорушення, то третя підстава навряд підпадає під таку характеристику.

Дискусію викликає і можливість настання конституційно-правової відповідальності для посадової особи місцевого самоврядування в разі скоєння аморального проступку. Це правило закріплене в законодавстві деяких країн. Загальне формулювання «не виправдав довіри» або «здійснив дії, недостойні звання» — це, і є здійснення саме аморального проступку. Так, наприклад, попередня редакція згаданої ст. 37 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад», до внесення змін від 20 листопада 2003 року, однією з підстав для відкликання депутата визначала «систематичне порушення депутатом місцевої ради норм депутатської етики». Проте чинна редакція такої норми не містись. 

У російському законодавстві досить тривалий проміжок часу згідно ст. 48 Федерального закону від 28 серпня 1995 року «Про загальні принципи організації місцевого самоврядування в Російський Федерації» [160] передбачалось, що відповідальність муніципальних органів и посадових осіб місцевого самоврядування перед населенням настає внаслідок втрати довіри населення. Разом з тим, чинна редакція закону від 06 жовтня 2003 року вже не передбачає такої підстави відповідальності, як «втрата довіри», а згідно ст. 24 підставою для відповідальності посадової особи місцевого самоврядування може виступати лише конкретні правопорушення [162].

Передумовою перегляду відповідного російського закону стали неодноразово висловленні позиції Конституційного Суду Російської Федерації, суть яких зводиться до того, що «підстави відкликання виборних посадових осіб місцевого самоврядування не повинні допускати розширеної інтерпретації і повинні містити гарантії недопустимості суб’єктивної оцінки діяльності відповідної особи. ....Стабільність у здійсненні місцевого самоврядування можлива лише за наявності конкретизованих підстава відкликання, які можуть бути підтвердженні або спростовані у судовому порядку» [175]. Пізніше в іншому рішенні Конституційний Суд Російської Федерації вказав, що «втрата довіри населення як підстава муніципально-правової відповідальності обмежується лише неправомірною діяльністю виборної особи місцевого самоврядування, тобто вчиненням останньою правопорушення» [176]. 

Як бачимо, і у зарубіжному, і у вітчизняному законодавстві має місце загальна тенденція визначення підставою конституційно-правової відповідальності — скоєння неправомірних дій, тобто правопорушення, але таку підставу пов’язують з традиційним розумінням юридичної відповідальності у її ретроспективному баченні. 

Також питання про підставу конституційної відповідальності піднімається в контексті розмежування політичної та правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. В літературі зустрічається думка про доцільність виділення у сфері відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування двох складових частин: по-перше, елемент власне юридичної відповідальності, яка пов’язується зі специфічним юридичним фактом — скоєнням правопорушення, і по-друге — елемент політико-правової відповідальності, коли «особа позбавляється політичної підтримки внаслідок тих або інших причин» [87, c. 22]. Другий елемент переважно стосується виборних осіб, а визначення цього елементу як політико-правової відповідальності аргументується тим, що підстави та форми втрати такої підтримки теж повинні мати юридичне закріплення.

Проблеми з окресленням підстав конституційної відповідальності обумовлені також тим, що законодавство чітко не визначає перелік та склади відповідних правопорушень. Відсутність чітких юридичних підстав відповідальності у місцевому самоврядуванні свідчить, по-перше, про наявність прогалин у відповідному законодавстві, і по-друге, про складність унормування соціально-політичного чи морально-психологічного аспектів відповідальність у цій сфері. Разом з тим, вважаємо, що до підстав відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування варто відносити як вчинення конституційного правопорушення, так і втрату довіри до відповідних органів та посадових осіб з боку виборців. Проте, варто чітко розмежовувати підстави позитивної та ретроспективної конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб. Щодо позитивної відповідальності цих суб’єктів на нашу думку доцільно застосовувати оціночні категорії, які характеризують неналежне виконання відповідним органом, посадовою особою покладених на них обов’язків, наслідком чого є втрата до них довіри з боку територіальної громади. Щодо ретроспективної відповідальності, то підставою в цьому випадку має виступати виключно вчинення конституційного правопорушення (конституційного делікту). 

Оскільки представлене дослідження першочергово спрямовано на дослідження ретроспективної відповідальності, зупинимось більш детально на характеристиці конституційного правопорушення, як підстави конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. 

Традиційно прийнято розрізняти адміністративні, дисциплінарні, кримінальні і цивільні правопорушення. Проте зміни, що відбулися у вітчизняному праві за останні роки, дозволяють говорити про оновлення системи і змісту правопорушень в рамках основних галузей права, а також про появу нових видів правопорушень.

Наукове визнання та практика застосування конституційно-правової відповідальності як самостійного виду юридичної відповідальності дає підстави вести мову і про наявність власної підстави такої відповідальності — конституційного правопорушення або конституційного делікту. 

Правопорушення в конституційному праві — це антипод правомірній поведінці та є суспільно небезпечним діянням, яке суперечить вимогам норм конституційного права. O. О. Кутафін зазначає, що підставою конституційно-правової відповідальності є перш за все вчинення суб’єктом конституційно-правової відповідальності конституційно-правового делікту, тобто діяння (дії або бездіяльності), яке визнається законом протиправним і тягне за собою застосування мір конституційно-правової відповідальності [123, c. 430].

Є. І. Колюшин поняття конституційно-правового порушення (конституційного правопорушення) визначає як протиправну, винну (умисну або необережну) поведінку (дію або бездіяльність), яка посягає на конституційні права і свободи громадян, основи конституційного устрою, побудову держави і організацію державної влади, за яке законодавством передбачена конституційно-правова відповідальність [90, c. 27]. А. Л. Сергєєв визначає конституційно-правовий делікт як винно вчинене протиправне діяння, яке порушує конституційно-правові установлення [230, c. 6]. На думку А. О. Кондрашева, під конституційним деліктом слід розуміти діяння (дію або бездіяльність) суб’єкта конституційно-правових відносин, яке протирічить приписам активних дій або порушення заборон, що містяться в нормі конституційного права та тягне застосування мір конституційно-правової відповідальності [93, c. 90].

Відомий вітчизняний конституціоналіст О. Ф. Фрицький зазначає, що конституційно-правова відповідальність настає за конституційний делікт (правопорушення), який виявляється в особливих негативних наслідках для суб’єктів конституційного правопорушення [266, c. 25–26]. Л. Р. Наливайко конституційне правопорушення (делікт) визначає як протиправне винне діяння (дію чи бездіяльність) суб’єкта конституційного права, яке являє собою сукупність конкретно визначених складових елементів, має політичний характер, порушує норми та принципи конституційного права і є підставою для настання ретроспективної конституційно-правової відповідальності [152, с. 4].

Як негативне відхилення у фактичній поведінці суб’єктів права від вимог норм конституційного права, яке тягне за собою застосування мір конституційно-правової відповідальності визначає конституційно-правовий делікт Л. В. Забровська [69, c. 30].

Як бачимо в науці поняття конституційного правопорушення та конституційного делікту переважно вживаються як тотожні. А саме останній термін набуває все більшого поширення. 

Поняття «делікт» є рівнозначним поняттю «правопорушення», оскільки делікт (від лат. delictum — порушення, вина; англ. delict) — правопорушення, тобто незаконна дія, провина, злочин. На тотожність понять «правопорушення» і «делікт» вказують ряд авторів, наприклад, А. Б. Агапов [6, c. 187]. Принципової різниці між поняттями «правопорушення» і «делікт» не бачив і Л. В. Коваль, оскільки «delictum» з латинської мови — правопорушення [80, c. 121].
Вперше в науці конституційного права поняття конституційний делікт вжили В. О. Лучін та Н. А. Боброва, визначивши його як окремий вид правопорушення [131, c. 61]. Пізніше його застосував і В. О. Виноградов [39, c. 258]. Жодних аргументів щодо того, чому вони використали саме цей термін, а не, наприклад, термін «конституційне правопорушення» автори не наводять. Зараз цей термін став загальновживаним: його використовують як самостійно, так і у поєднанні з терміном «правопорушення» — «конституційне правопорушення (делікт)». Детальну аргументацію щодо доцільності застосування саме поняття «конституційний делікт» зустрічаємо в роботах Л. В. Забровскої [70] та Н. М. Слободян [241].

У конституційному законодавстві відсутнє поняття конституційного делікту. Проте більшість названих вище науковців сходяться на думці, що конституційно-правовий делікт має місце у разі негативного відхилення у фактичній поведінці суб’єктів права від вимог норм конституційного права і тягне за собою застосування заходів конституційно-правової відповідальності. При конституційно-правовому делікті не виконуються або неналежним чином виконуються обов’язки, закріплені нормами конституційного права, покладені на державні і громадські органи, їх посадовців і громадян, порушуються права і законні інтереси учасників конституційно-правових відносин. Конституційно-правові делікти виявляються в перевищенні державними органами і посадовцями повноважень, закріплених за ними Конституцією та законами України. Вихід будь-якого державного органу за межі своїх повноважень, так само як і нездійснення їх в належних випадках, є неправомірною дією.

Про конституційно-правовий делікт слід говорити і у разі порушення загальновизнаних принципів і норм міжнародного права і міжнародних договорів, що мають державно-правовий зміст і є складовою частиною правової системи України.

Виходячи з природи суспільних відносин, врегульованих конституційним правом, можна таким чином сформулювати визначення поняття конституційно-правового делікту — це діяння (дія або бездіяльність) суб’єкта конституційно-правових відносин, що не відповідає належній поведінці, передбаченій нормами конституційного права, і тягне за собою застосування заходів конституційно-правової відповідальності.
Таким чином, поняття конституційно-правового делікту, як підстави відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування варто сформулювати наступним чином: це протиправне, винне діяння (дія або бездіяльність) органу чи посадової особи місцевого самоврядування, яке спричинило або створило загрозу спричинення шкоди суспільним відносинам у сфері місцевого самоврядування і за яке законодавством передбачено застосування заходів конституційно-правової відповідальності. 
Конституційно-правовий делікт як підстава відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування володіє рядом ознак, які детермінуються загальним поняттям делікту (правопорушення): суспільна небезпечність, винність, протиправність, караність.

Суспільно небезпечним визначають діяння, яке спричинило або реально могло спричинити шкоду охоронюваним суспільним відносинам. На нашу думку, при характеристиці конституційних деліктів не має принципового значення розмежування понять «суспільна небезпечність» та «суспільна шкідливість», адже ці поняття багато в чому співпадають. Головними критеріями визначення ступеня суспільної небезпечності мають виступати значимість правовідносин, які стали об’єктом посягання, тяжкість спричиненої шкоди, форма вини, мотивація, спосіб вчинення правопорушення, особа правопорушника тощо [293, с. 101]. 

Разом з тим, суспільна небезпечність традиційно виділяється як ознака злочину, тобто є притаманною кримінальній відповідальності. При характеристиці інших видів правопорушень переважно ведуть мову про їх суспільну шкідливість. Відповідно, цілком виправданим є виділення ознаки суспільної шкідливості щодо конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування. 

Суспільна шкідливість діянь у сфері місцевого самоврядування полягає в тому, що вони посягають на загальні засади конституційного ладу (адже Конституція України гарантує місцеве самоврядування як одну із засад конституційного ладу), на порядок проведення місцевих виборів та референдумів, тобто на загальні засади безпосередньої демократії, на права і свободи людей, які реалізують своє конституційне право на територіальну самоорганізацію, на встановлений порядок місцевого управління. В цілому такі конституційні делікти підривають загальні конституційні засади організації та здійснення такої форми публічної влади як місцеве самоврядування. 
Разом з тим ступінь суспільної шкідливості різних видів конституційних деліктів відрізняється між собою і залежить від об’єкту посягання конкретного конституційного делікту та відтворюється під час порівняння різних санкцій. 

Протиправність діяння полягає в тому, що воно заборонено під загрозою настання негативних наслідків, передбачених санкціями правових норм. Ознака протиправності відмежовує діяння від тих, навіть неправомірних діянь, за вчинення яких не передбачена законом будь-яка юридична відповідальність.

Протиправність конституційних деліктів у сфері місцевого самоврядування є юридичним вираженням, відтворенням небезпечності правопорушення і виражається в порушенні конкретних конституційно-правових норм. Поняття конституційно-правових норм ми в даному випадку тлумачимо широко і розуміємо як норми Конституції України та законів України, так і нормативно-правових актів різних органів державної влади та органів місцевого самоврядування. Протиправність діяння полягає в тому, що воно заборонено під загрозою настання негативних наслідків, передбачених санкціями цих правових норм і відтворюється в порушенні посадовою особою, органом місцевого самоврядування заборони закону, у невиконанні суб’єктом певного юридичного обов’язку, або у зловживанні своїм правом.
Найбільш дискусійною ознакою конституційного делікту є його винність. Ряд науковців вказують, що саме конституційному делікту притаманне можливе настанні негативних наслідків для суб’єкта без його вини. Зокрема, В. О. Виноградов зазначає, що вина не завжди є обов’язковою умовою настання конституційної відповідальності. Допускається конституційна відповідальність за невинуваті, а лише об’єктивно протиправні діяння. Як правило, форма вини не вказується в нормах конституційного права і для більшості конституційних деліктів не є чітко визначеною [43, c. 113]. Подібної позиції дотримується й Д. Т. Шон, який зазначає, що по відношенню до конституційної відповідальності вимога обов’язкової наявності вини у вчиненні конкретного правопорушення звузила б діапазон її застосування і спотворила соціальне призначення даного виду відповідальності [288, c. 38]. Це особливо яскраво проявляється у сфері місцевого самоврядування Наприклад, відкликання депутата виборцями є можливим і без вини останнього. Тому ще раз необхідно вести мову про доцільність розмежування підстав конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування за конституційно-правові делікти та з політико-правових підстав, якими, наприклад, є втрата довіри виборців. І якщо обов’язковою ознакою делікту є його винність, то у другому випадку варто вести мову про загальну оцінку громадою діяльності депутата без співвідносно з винністю його діяння. 
Ознака караності своє безпосереднє вираження одержує у застосуванні до правопорушників спеціальних правових санкцій, тобто це конкретна міра відповідальності правопорушника за скоєні ним діяння. 
Конституційне правопорушення органів та посадових осіб місцевого самоврядування характеризується наявністю специфічних санкцій за його вчинення, які притаманні тільки конституційно-правовій відповідальності (дострокове припинення повноважень органів та посадових осіб, відкликання депутата місцевої ради тощо). 
Також варто зазначити, що фактично всі без виключення автори — прихильники виділення конституційно-правової відповідальності по аналогії з іншими видами юридичної відповідальності виділяють наступні елементи конституційного правопорушення (делікту): об’єкт, об’єктивна сторона, суб’єкт та суб’єктивна сторона [110; 169; 229].

Для більш повної характеристики конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування, їх слід класифікувати за певними критеріями. Найбільш доречною, на нашу думку, буде класифікація за суб’єктами вчинення конституційних деліктів, до яких віднесемо наступні органи та посадових осіб: місцеві ради, сільських селищних, міських голів, депутатів місцевих рад, органи самоорганізації населення.

Конституційні делікти Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Відповідно до п. 28 ст. 85 Конституції України у разі порушення Верховною Радою Автономної Республіки Крим Конституції України або законів України за наявності відповідного висновку Конституційного Суду України Верховна Рада України може достроково припинити повноваження Верховної Ради Автономної Республіки Крим та призначити позачергові вибори до неї.
Оскільки відповідно до ч. 2 ст. 102 Конституції України Президент України є гарантом державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина, він може зупинити дію нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим з мотивів невідповідності їх Конституції України та законам України з одночасним зверненням до Конституційного Суду України щодо їх конституційності (ч. 2 ст. 137 Конституції України). Прийняття Конституційним Судом України рішення щодо невідповідності нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим Конституції України може стати підставою для дострокового припинення її повноважень Верховною Радою України.
Отже, з аналізу названих статей випливає, що конституційні делікти Верховної Ради Автономної Республіки Крим полягають у можливості порушення Верховною Радою Автономної Республіки Крим Конституції України або законів України,у тому числі шляхом прийняття неправомірних рішень. Саме це сталося у лютому-березні 2014 року коли Верховна Рада Автономної Республіки Крим всупереч положенням Конституції України та Конституції Автономної Республіки Крим приймала рішення щодо проведення так званого «референдуму» чим безпосередньо скоїла конституційно-правовий делікт, що призвело до прийняття Постанови Верховної Ради України «Про дострокове припинення повноважень Верховної Ради Автономної Республіки Крим» від 15 березня 2014 року № 891-VІІ. Згідно цієї Постанови: «Відповідно до пункту 28 частини першої статті 85 Конституції України, абзацу п’ятого частини першої статті 22 Конституції Автономної Республіки Крим, частини шостої статті 4 Закону України «Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим», враховуючи висновок Конституційного Суду України у Рішенні № 2-рп/2014 від 14 березня 2014
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 року у справі про проведення місцевого референдуму в Автономній Республіці Крим щодо порушення Верховною Радою Автономної Республіки Крим Конституції України, Верховна Рада України постановляє:
1. Достроково припинити повноваження Верховної Ради Автономної Республіки Крим.

2. Комітету Верховної Ради України з питань державного будівництва та місцевого самоврядування внести пропозиції щодо призначення позачергових виборів до Верховної Ради Автономної Республіки Крим» [194].

Слід зазначити, що у зв’язку з прийняттям нового законодавства щодо місцевих виборів, проведення антитерористичної операції, створення військово-цивільних адміністрацій, запобігання корупції змістовно конституційні делікти стосовно органів та посадових осіб місцевого самоврядування значно розширені, що призвело до суттєвих змін розділу ІV Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», які будуть розглядатись послідовно до відповідних деліквентів.

Конституційні делікти сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної ради. Відповідно до ст. 78 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті ради можуть бути достроково припинені у разі вчинення нею наступних конституційних деліктів: 
· прийняття радою рішення з порушенням Конституції України, Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та інших законів, прав і свобод громадян, ігноруючи при цьому вимоги компетентних органів про приведення цих рішень у відповідність із законом;

· непроведення радою сесій без поважних причин у строки, встановлені Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні»;

· невирішення радою питань, віднесених до її відання.

Рішення про дострокове припинення повноважень ради приймається на місцевому референдумі або шляхом прийнятття Верховною Радою України рішення про дострокові вибори до відповідної ради. 

Питання про проведення місцевого референдуму може бути порушене сільським, селищним, міським головою, а також не менш як однією десятою частиною громадян, що проживають на відповідній території і мають право голосу. 

Також у ч. 2 ст. 78 Закону передбачає, що окрім вищезазначених підстав повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті можуть бути припинені достроково за рішенням місцевого референдуму і в інших випадках, перелік яких у даній статті не наводиться.

Відповідно до ст. 75 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] органи та посадові особи місцевого самоврядування є підзвітними, підконтрольними і відповідальними перед територіальними громадами. Відповідно до ч. 2 цієї статті територіальна громада у будь-який час може достроково припинити повноваження органів та посадових осіб місцевого самоврядування, якщо вони порушують Конституцію або закони України, обмежують права і свободи громадян, не забезпечують здійснення наданих їм законом повноважень. Вбачається, саме ці підстави є тими іншими випадками дострокового припинення повноважень місцевих рад шляхом проведення місцевого референдуму, проте їх слід закріпити у ч. 2 ст. 79 Закону.

Стаття 78 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] суттєво змінена наступними приписами:

Стаття 78. Дострокове припинення повноважень ради

1. Повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті, районної, обласної ради можуть бути достроково припинені у випадках: …

3) передбачених Законом України «Про військово-цивільні адміністрації».

{Частину першу статті 78 доповнено пунктом 3 згідно із Законом № 650-VIII «Про місцеві вибори» від 17 липня 2015 року} [205].
2. Повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті ради за наявності підстав, передбачених пунктами 1, 2 частини першої цієї статті, та в інших випадках можуть бути припинені достроково за рішенням місцевого референдуму. Порядок проведення місцевого референдуму щодо дострокового припинення повноважень ради визначається законом про місцеві референдуми.

{Частина друга статті 78 із змінами, внесеними згідно із Законом № 995-VIII «Про внесення змін до деяких законів України щодо діяльності військово-цивільних адміністрацій» від 04 лютого 2016 року} [188].

4. За наявності підстав, передбачених пунктами 1, 2 частини першої цієї статті, рішення суду про визнання актів ради незаконними, висновків відповідного комітету Верховної Ради Верховна Рада України може призначити позачергові вибори сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної ради. Питання про призначення Верховною Радою України позачергових виборів сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної ради може порушуватись перед Верховною Радою України сільським, селищним, міським головою, головою обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації.

{Частина четверта статті 78 із змінами, внесеними згідно із згаданим Законом «Про внесення змін до деяких законів України щодо діяльності військово-цивільних адміністрацій» № 995-VIII від 04 лютого 2016 року}.
5. Повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті, районної, обласної ради за наявності підстав, передбачених пунктом 3 частини першої цієї статті, достроково припиняються з дня набрання чинності актом Президента України про утворення відповідної військово-цивільної адміністрації.

{Статтю 78 доповнено новою частиною згідно із згаданим Законом № 995-VIII від 04 лютого 2016 року}» [200].
Конституційні делікти сільського, селищного, міського голови, голови районної у місті, районної, обласної ради. Відповідно до ч. 1 ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» повноваження сільського, селищного, міського голови, голови районної у місті, районної, обласної ради вважаються достроково припиненими у разі: набрання законної сили обвинувальним вироком щодо нього (п. 3); порушення ним вимог щодо обмеження сумісності його діяльності з іншою роботою (діяльністю), встановлених цим Законом (п. 4). У таких випадках повноваження відповідного голови припиняються без прийняття радою спеціального рішення про це.

У разі якщо, сільський, селищний, міський голова порушує Конституцію або закони України, права і свободи громадян, не забезпечує здійснення наданих йому повноважень (ч. 2 ст. 9), його повноваження можуть бути достроково припинені за рішенням місцевого референдуму або за рішенням відповідної ради, прийнятим шляхом таємного голосування не менш як двома третинами голосів депутатів від загального складу ради. Рішення про проведення місцевого референдуму щодо дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови приймається сільською, селищною, міською радою як за власною ініціативою, так і на вимогу не менш як однієї десятої частини громадян, що проживають на відповідній території і мають право голосу [200].

Згідно з ч. 3 ст. 79 Закону також визначалось, що повноваження сільського, селищного, міського голови можуть бути припинені достроково за рішенням місцевого референдуму і в інших випадках [200]. У Законі не передбачено їх конкретного переліку. Вважаємо, що підстави дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови передбачені ч. 2 ст. 79 є досить вичерпними і не потрібно встановлювати ще інші додаткові підстави дострокового припинення його повноважень або ж принаймні слід їх конкретизувати. В іншому випадку це може призвести до серйозних зловживань у муніципально-правовій сфері, підміни заходів конституційно-правової відповідальності заходами політичної відповідальності. На такій позиції стоїть і Конституційний Суд України, який своїм рішенням положення частини третьої ст. 79 щодо дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови за рішенням відповідної ради «в інших випадках», тобто з підстав, не передбачених частиною другою ст. 79, визнав таким, що не відповідає Конституції України (є неконституційним) [221].

За наявності рішень суду про визнання розпоряджень чи дій сільського, селищного, міського голови незаконними, висновків відповідного комітету Верховної Ради Верховна Рада України може призначити позачергові вибори сільського, селищного, міського голови. 

Стаття 79 зазначеного Закону ревізована положеннями згаданого нового законодавства:

«Стаття 79. Дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови

1. Повноваження сільського, селищного, міського голови, вважаються достроково припиненими у разі: … 

31) набрання законної сили рішенням суду про притягнення його до відповідальності за правопорушення, пов’язане з корупцією, яким накладено стягнення у виді позбавлення права займати посади або займатися діяльністю, що пов’язані з виконанням функцій держави або місцевого самоврядування;

{Частину першу статті 79 доповнено пунктом 31 згідно із Законом № 4711-VI від 17 травня 2012 року; із змінами, внесеними згідно із Законом № 224-VII від 14 травня 2013 року; у редакції Закону України «Про запобігання корупції» № 1700-VII від 14 жовтня 2014 року} [196].
{Пункт 4 частини першої статті 79 виключено на підставі згаданого Закону № 1700-VII від 14 жовтня 2014 року};
4) відкликання з посади за народною ініціативою.
{У частину першу статті 79 включено пункт 4 згідно із згаданим Законом «Про місцеві вибори» № 595-VIII від 14 липня 2015 року}.
Повноваження сільського, селищного, міського голови можуть бути достроково припинені також у випадку, передбаченому Законом України «Про військово-цивільні адміністрації».

{Частину другу статті 79 доповнено абзацом другим згідно із згаданим Законом № 995-VIII від 04 лютого 2016 року}.
{Частина друга статті 79 із змінами, внесеними згідно із згаданими Законами № 650-VIII від 17 липня 2015 року, № 995-VIII від 04 лютого 2016 року}.
5. Сільський, селищний, міський голова може бути відкликаний з посади за народною ініціативою в порядку, визначеному Законом України «Про статус депутатів місцевих рад» з особливостями, передбаченими частинами шостою-десятою цієї статті, не раніше як через рік з моменту набуття ним повноважень.

{Статтю 79 доповнено частиною згідно із Законом «Про місцеві вибори» № 595-VIII від 14 липня 2015 року}.
11. Повноваження сільського, селищного, міського голови припиняються достроково, а відповідна особа звільняється з посади:

31) з підстав, зазначених в абзаці другому частини другої цієї статті, — з дня набрання чинності актом Президента України про утворення відповідної військово-цивільної адміністрації населеного пункту (населених пунктів);

{Частину одинадцяту статті 79 доповнено пунктом 31 згідно із згаданим Законом № 995-VIII від 04 лютого 2016 року};
5) у випадку, передбаченому пунктом 4 частини першої цієї статті, — з дня прийняття відповідною радою або вищим керівним органом відповідної політичної партії рішення про дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови.

{Частину одинадцяту статті 79 доповнено пунктом 5 згідно із Законом «Про місцеві вибори» № 595-VIII від 14 липня 2015 року}» [200].
Конституційні делікти депутатів місцевих рад. Стаття 5 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад» від 11 липня 2002 року [216] регламентує підстави дострокового припинення повноважень депутата місцевої ради. Так, згідно з ч. 1 ст. 5 Закону повноваження депутата місцевої ради припиняються достроково за наявності перелічених підстав, засвідчених офіційними документами, без прийняття рішення відповідної ради у разі: його відкликання виборцями у встановленому цим Законом порядку; обрання або призначення його на посаду, зайняття якої згідно з Конституцією України і законом несумісне з виконанням депутатських повноважень; обрання його депутатом іншої місцевої ради; набрання законної сили обвинувальним вироком суду, за яким його засуджено до позбавлення волі. У разі набрання законної сили обвинувальним вироком суду, за яким його засуджено до покарання, не пов’язаного з позбавленням волі, повноваження депутата місцевої ради можуть припинятися достроково також за рішенням відповідної ради.

Окремої уваги заслуговує питання відкликання депутата місцевої ради. Оскільки згідно із ч. 2 ст. 2 Закону депутат місцевої ради є представником інтересів територіальної громади, виборців свого виборчого округу та зобов’язаний виражати і захищати інтереси відповідної територіальної громади та її частини — виборців свого виборчого округу, виконувати їх доручення в межах своїх повноважень, наданих законом, брати активну участь у здійсненні місцевого самоврядування, виборці мають право його відкликати у разі невиконання або неналежного виконання ним своїх повноважень [216].

Відповідно до ст. 37 Закону підставами для відкликання виборцями обраного ними депутата місцевої ради можуть бути: 1) порушення депутатом місцевої ради положень Конституції і законів України, що встановлено судом; 2) пропуск депутатом місцевої ради протягом року більше половини пленарних засідань ради або засідань постійної комісії, невиконання ним без поважних причин рішень і доручень ради та її органів; 3) невідповідність практичної діяльності депутата місцевої ради основним принципам і положенням його передвиборної програми [216]. 
Конституційні делікти органів самоорганізації населення. Однією з форм участі громадян — членів територіальних громад у вирішенні питань місцевого значення є створення ними органів самоорганізації населення — будинкових, вуличних, квартальних комітетів, комітетів мікрорайонів, комітетів районів у містах, сільських, селищних комітетів.

Чинним законодавством передбачена можливість дострокового припинення їх повноважень у разі вчинення конституційних деліктів. Так, згідно ч. 1 ст. 80 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» повноваження органу самоорганізації населення припиняються достроково у разі: невиконання рішень сільської, селищної, міської, районної у місті (у разі її створення) ради, її виконавчого комітету, загальних зборів громадян або невиконання своїх повноважень [200]. Рішення про дострокове припинення повноважень органу самоорганізації населення приймається загальними зборами громадян, що утворили даний орган, або відповідною радою. TOC \t "Заголовок 1;1;Заголовок 2;2;Заголовок 3;3;Заголовок 1.heading 1;1;Заголовок 2.heading 2;2;Заголовок 3.heading 3;3" \h \z  Частина 2 ст. 28 Закону України «Про органи самоорганізації населення» передбачає, що прийняття органом самоорганізації населення рішень, що суперечать Конституції і законам України, актам законодавства, Положенню про цей орган та іншим рішенням ради, її виконавчого органу, розпорядженням сільського, селищного, міського голови, голови районної у місті (у разі її створення) ради, а також рішенням зборів (конференції) жителів за місцем проживання, місцевого референдуму, може бути підставою для припинення діяльності органу самоорганізації населення або позбавлення його повноважень [208].

Останнім часом у сучасній вітчизняній муніципально-правовій науці ставиться питання про можливість визнання самостійним суб’єктом конституційно-правової відповідальності у місцевому самоврядуванні територіальної громади та встановлення щодо неї специфічних конституційно-правових санкцій. Зокрема пропонується ввести у правовий механізм функціонування місцевого самоврядування поняття «банкрутства» територіальної громади та встановити спеціальну процедуру оголошення або самооголошення «банкрутства місцевого самоврядування» [19, c. 388–390]. У літературі зазначається, що несприятливі наслідки неумілості, пасивності, утриманства при вирішенні населенням питань місцевого значення виступають у вигляді низького рівня соціальних благ (на рівні гарантованого державою мінімального рівня соціальних послуг на душу населення в межах усієї території України), нездорового й некомфортного середовища, високого рівня криміналізації суспільства тощо.
Держава в особі спеціальних органів (наприклад адміністративних судів) повинна з’ясувати чим було викликано «банкрутство територіальної громади», чи була надана їй своєчасна й належна допомога. Якщо з’ясується, що «банкрутство» породжене суто суб’єктивними факторами (необміркованими рішеннями, пасивністю, то на певний період до проведення чергових місцевих виборів) на території даної місцевої громади запроваджується централізоване (агентське) управління. 
Пропозиції запровадження такого специфічного заходу конституційно-правової відповідальності як банкрутство суб’єктів конституційного права: муніципальних утворень і навіть суб’єктів федерації раніше висловлювалися М. О. Красновим [113, c. 14–15].

Основна ідея відповідальності територіальної громади полягає не у накладенні на неї санкцій, а у наданні певної допомоги, в першу чергу з метою виходу із фінансової кризи. Разом з тим, мова все ж йде про відповідальність Пов’язано, це в першу чергу з тим, що в разі оголошення муніципалітету банкрутом (а переважно це має місце у США), у цій громаді призначається судовий виконавець. Встановлення режиму судових виконавців фактично означає введення прямого штатного правління в муніципальній одиниці із згортанням демократичних процедур: діяльність виборних посадових осіб муніципалітету призупиняється або припиняється. У випадку коли виборні посадові особи продовжують функціонувати, з їхнього відання вилучаються усі фінансові питання. За такого режиму також не застосовуються демократичні процедури при прийнятті рішень. Однак вважається, що такі заходи визнаються у цілому правомірними, оскільки демократичний порядок прийняття рішень, звичні демократичні процеси зазнали фіаско у здатності забезпечити нормальне функціонування даної муніципальної одиниці [287, c. 42].
Питання про можливість запровадження такої практики в Україні є досить спірним і потребує свого додаткового вивчення. 
Отже, на підставі аналізу чинного законодавства України, слід констатувати відсутність чіткої законодавчої регламентації складів конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування, що вимагає внесення необхідних змін і доповнень до законодавства України з метою окреслення підстав їх конституційно-правової відповідальності.

2.2 Склад конституційно-правових деліктів у сфері місцевого самоврядування
Характеристика будь-якого правопорушення в теорії права пов’язується з аналізом його необхідних елементів, тобто складу правопорушення. Вважаємо доречним у складі конституційного делікту виділяти чотири традиційних елементи: суб’єкт, суб’єктивна сторона, об’єкт, об’єктивна сторона [97, c. 341]. Зупинимось детально на кожному з цих елементів. 

Визначальною ознакою, що відрізняє відповідальність у сфері місцевого самоврядування є особливий суб’єктний склад такої відповідальності. Суб’єктами у контексті нашого дослідження виступають органи та посадові особи місцевого самоврядування, які зобов’язані завдяки своєму статусу забезпечувати вирішення питань місцевого значення в межах своєї компетенції, а в разі здійснення конституційного правопорушення понести несприятливі правові наслідки перед територіальною громадою або державою. 

Охарактеризуємо органи місцевого самоврядування, які потенційно можуть виступати суб’єктами конституційно-правової відповідальності. 

Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» розмежовує поняття представницьких органів місцевого самоврядування (як виборний орган (рада), який складається з депутатів і відповідно до закону наділяється правом представляти інтереси територіальної громади і приймати від її імені рішення); виконавчі органи рад (як органи, які відповідно до Конституції України та Закону створюються сільськими, селищними, міськими, районними в містах (у разі їх створення) радами для здійснення виконавчих функцій і повноважень місцевого самоврядування у межах, визначених цим та іншими законами) та органи самоорганізації населення — (як представницькі органи, що створюються частиною жителів, які тимчасово або постійно проживають на відповідній території в межах села, селища, міста). 

Пріоритетне місце в системі органів місцевого самоврядування займають представницькі органи, тобто місцеві ради. Світовий досвід демонструє, що виборні органи є головними носіями самоврядних повноважень, головною формою самоорганізації територіальних громад [99, c. 495]. Представницька демократія є більш професійною, ніж безпосередня демократія і у відповідності зі ст. 5 Конституції України — народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування. А, відповідно, ради, як представницькі органи, є органічним елементом системи народовладдя і виступають однією з форм участі громади в управлінні суспільними і державними справами.

Представницькі органи місцевого самоврядування — сільські, селищні, міські, районні, обласні ради — є виборними, колегіальними органами загальної компетенції, що складаються з обраних безпосередньо населенням відповідної територіальної громади осіб, наділенні публічно-владними повноваженнями з метою вирішення питань місцевого значення в інтересах територіальної громади, утримується за рахунок коштів місцевих бюджетів та діють у визначених законом правових та організаційних формах [112, c. 238].

Створення представницьких органів є похідним від права громади на самоврядування. Але, оскільки територіальна громада не в змозі здійснювати більшість функцій з управління місцевими справами безпосередньо, вони виконуються представницьким органом — радою, яка є єдиним органом, що уособлює територіальну громаду та може виступати від її імені.

Висновок про первинність громади у відносинах «громада — рада» в свій час ще зробив Ю. Панейко, який зазначав, що основним, системоутворюючим суб’єктом місцевого самоврядування виступає саме територіальна громада, що склалася шляхом природного розселення фізичних осіб у межах населених пунктів [170, c. 126]. Членами територіальної громади є фізичні особи, які об’єднані фактом проживання у певному населеному пункті. На відміну від інших суб’єктів місцевого самоврядування територіальна громада має право приймати юридично значимі рішення з будь-яких питань, віднесених до відання місцевого самоврядування. Похідність рад від природного права громади на самоврядування породжує і відносини підпорядкування, а отже і відповідальності. Оскільки ради формуються виключно населенням, відповідальність за свою діяльність вони несуть безпосередньо перед населенням. 

По іншому складаються відносини відповідальності щодо виконавчих органів в системі місцевого самоврядування. 

Відповідно до ст. 5 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] одним з елементів системи місцевого самоврядування також є виконавчі органи місцевих рад. Виконавчі органи не виступають як уособлення територіальної громади і можуть виступати тільки від імені ради, що їх утворила. Вони є формою роботи ради, коли поряд з іншими формами (робота депутатів, постійних комісій) забезпечують здійснення останньою своїх функцій. Тобто, можна погодитись з тезою, що організація місцевого самоврядування здійснюється за принципом субсидіарності [242, c. 52].

Таким чином, має місце похідність функцій та повноважень від громади раді, а від останньої — виконавчим органам ради, але ні в якому разі не навпаки. Таким чином, існує прямий функціональний зв’язок між представницькими та виконавчими органами при збереженні їх самостійності. Обумовлено це механізмом управління, який передбачає існування різних за своєю будовою органів. Так, для ради властивою є установча функція, а також нормотворча та контрольна [29, c. 175]. Виконавчі органи здійснюють виконавчо-розпорядчі, оперативні, організаційні й інші функції [257, c. 27]. Виконавчі органи є підсистемою, яка входить до системи місцевої ради, є їй підконтрольною та підзвітною. Інакше кажучи, законодавчо закріплене найменування «виконавчі органи місцевих рад» потрібно розуміти буквально, тобто це органи, які створюються радою для здійснення виконавчих функцій. Тобто як зазначається в літературі, вони є так звані «органи органів» місцевого самоврядування [105, c. 90; 148, c. 161]. 

Така вторинність природи виконавчих органів обумовлює те, що відповідальність вони несуть не безпосередньо перед громадою, а перед радою, яка їх створює. 

Самостійним суб’єктом відповідальності в системі місцевого самоврядування виступає сільський, селищний, міський голова. 

Законом (ст. 12 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200]) сільському, селищному, міському голові надано статусу головної посадової особи територіальної громади. Рішення Конституційного Суду України визначає сільського, селищного, міського голову передусім як посадову особу виконавчого органу ради та самої ради (справа про місцеве самоврядування) [221]. Подвійність правового статусу сільського, селищного, міського голови обумовлює те, що він несе персональну відповідальність за здійснення наданих йому законом повноважень перед територіальною громадою, перед якою він є підзвітним, підконтрольним і відповідальним, а з іншого боку голова є відповідальним і перед відповідною радою з питань здійснення виконавчими органами ради повноважень органів виконавчої влади. 
З іншого боку, з огляду на те, що сільський, селищний, міський голова обирається безпосередньо населенням відповідної адміністративно-територіальної одиниці деякі автори надають цій посаді властивостей, що взагалі не є для неї характерними. Так, є думка, що голова, як загальнообрана особа, не може бути звільнена з посади чи переобрана радою та її виконавчим органом. Тим самим в систему функціонування органів місцевого самоврядування «закладено своєрідний принцип противаг, коли колективні органи та індивідуальні посадові особи залежать тільки від волевиявлення громадян» [9, c. 18]. 

Дане питання розглядалося Конституційним Судом України (справа про місцеве самоврядування). При розгляді справи Суд дійшов висновку, що у системі місцевого самоврядування України має місце певна субординація її елементів — територіальної громади, ради, її виконавчих органів зі збереженням відповідного розмежування їх прав та повноважень. Спосіб формування сільської, селищної, міської ради й обрання сільського, селищного, міського голови однакові, проте їх статус різний. Голова очолює виконавчий орган ради, інтегрований в його структуру, а тому має відповідати перед радою за наслідки роботи виконавчого органу та за власну діяльність [221].

Отже, сільський, селищний, міський голова несе відповідальність і перед територіальною громадою, яка його обирає , і перед радою в частині забезпечення діяльності її виконавчих органів.

Окремим суб’єктом відповідальності в системі місцевого самоврядування закон визначає також органи самоорганізації населення (ст. 80 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200]). Згідно ст. 1 цього ж закону органи самоорганізації населення — представницькі органи, що створюються частиною жителів, які тимчасово або постійно проживають на відповідній території в межах села, селища, міста.

Органи самоорганізації населення займають особливе місце в системі місцевого самоврядування, що обумовлено їх природою. З одного боку, вони виступають формою участі населення у вирішенні питань місцевого значення і здійснюють передані їм повноваження відповідних сільських, селищних, міських рад, що дозволяє характеризувати їх як владні структури, які мають певні спільні риси з органами місцевого самоврядування. З іншого боку, органи самоорганізації населення працюють на громадських засадах (винятки можуть бути зроблені лише для їх керівників) і їх можна розглядати як специфічну форму самоорганізації громадян за місцем проживання — в межах мікрорайонів, вулиць, кварталів тощо, що говорить про їх близькість до громадських організацій [112, c. 240].

Таким чином, органи самоорганізації населення характеризуються як окремими рисами органу публічної влади, так і рисами громадської організації, а доцільність їх існування обумовлена двома факторами: по-перше, прагненням створити ще одні можливості для розгортання місцевої демократії, залучення членів територіальної громади до безпосередньої участі у вирішенні окремих питань місцевого значення (і тим самим наблизити процес прийняття рішень щодо надання відповідних громадських послуг до їх споживачів); по-друге, намаганням розвантажити органи місцевого самоврядування від вирішення тих питань місцевого значення, що можуть бути успішно вирішені самим населенням.
Безумовно, першоосновою створення цих органів є ініціатива громадян, їх добровільне волевиявлення. Але при цьому слід пам’ятати, що відповідно до ст. 14 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200] сільські, селищні, міські, районні в місті (у разі їх створення) ради можуть дозволяти за ініціативою мешканців створювати будинкові, вуличні, квартальні та інші органи самоорганізації населення і наділяти їх частиною власної компетенції, фінансів, майна. Тобто факт створення таких органів пов’язаний і з волевиявленням громадян, і волевиявленням відповідної ради, яка сама по собі вже є представницьким органом. Що свідчить про вторинність природи органів самоорганізації населення. Ця ознака обумовлює і особливість відповідальності, яку несуть органи самоорганізації населення. З одного боку вони відповідальні перед населенням, яке їх створило. Але специфіка полягає в тому, що суб’єктом відповідальності у цьому випадку є не вся територіальна громада, а лише її частина. З іншого боку органи самоорганізації населення відповідальні перед радою в частині виконання переданих ним функцій та повноважень місцевої ради. 
Отже, ми визначили що до системи органів, які є суб’єктами відповідальності в системі місцевого самоврядування варто відносити — місцеві ради, сільського, селищного, міського голову та органи самоорганізації населення. Разом з тим, вважаємо доречно окремим суб’єктом виділяти і посадових осіб місцевого самоврядування. Розглянемо поняття цих суб’єктів з точки зору природи їх відповідальності. 

Правове регулювання статусу посадової особи місцевого самоврядування здійснюється Законом України «Про службу в органах місцевого самоврядування». Так, ст. 2 визначає, що «Посадовою особою місцевого самоврядування є особа, яка працює в органах місцевого самоврядування, має відповідні посадові повноваження щодо здійснення організаційно-розпорядчих та консультативно-дорадчих функцій і отримує заробітну плату за рахунок місцевого бюджету» [214]. Посадами в органах місцевого самоврядування, відповідно до ст. 3 є: «виборні посади, на які особи обираються територіальною громадою; виборні посади, на які особи обираються або затверджуються відповідною радою; посади, на які особи призначаються сільським, селищним, міським головою, головою районної, районної у місті, обласної ради на конкурсній основі чи за іншою процедурою, передбаченою законодавством України». Виникає питання, чи всі з перерахованих посадових осіб є суб’єктами конституційно-правової відповідальності. 

Для цього, на нашу думку, необхідно розмежовувати поняття «посадова особа місцевого самоврядування» та «службовець органу місцевого самоврядування». В свою чергу, усі посадові особи у місцевому самоврядуванні поділяються на 1) виборні (депутати; сільські, селищні, міські голови; особи, які обираються на посади радою); 2) службовці органів місцевого самоврядування (особи, які призначаються на посади в органах місцевого самоврядування на конкурсній основі чи за іншою процедурою). Виключення складають технічні працівники та обслуговуючий персонал органів місцевого самоврядування з огляду на пряму вказівку закону. 

На підставі вищевикладеного, ми приходимо до висновку, що підстав для віднесення депутатів і виборних посадових осіб місцевого самоврядування до категорії службовців органів місцевого самоврядування немає. Що стосується сільських, селищних, міських голів, то завдяки подвійності свого статусу, про що зазначалось вище, вони виступають і посадовими особами місцевого самоврядування, і службовцями органу місцевого самоврядування. 

При розгляді питання про суб’єктів конституційно-правової відповідальності важливо враховувати, що такими суб’єктами можуть визнаватись лише органи та посадові особи, які мають «прямий зв’язок з населенням», тобто які або складаються з обраних територіальною громадою членів, або є такі виборними особами. Дані органи та посадові особи повинні мати власну виняткову компетенцію і бути підзвітні населенню територіальної громади. І це принципово важливо у зв’язку з тим, що, на наш погляд, невиборні органи і службовці органів місцевого самоврядування, безумовно, несуть юридичну відповідальність за здійснення своїх повноважень, проте суб’єктами конституційно-правової відповідальності не виступають. В окремих випадках, така відповідальність може носити опосередкований характер. Наприклад, дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови може потягнути і припинення повноважень складу виконавчого комітету ради, який очолював голова. 

Таким чином, проведений аналіз дає підстави стверджувати що суб’єктами конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування виступають представницькі органи (місцеві ради), органи самоорганізації населення та виборні посадові особи місцевого самоврядування (депутати та сільські, селищні, міські голови). 

Безпосередньо з суб’єктом відповідальності пов’язаний наступний елемент складу конституційного правопорушення — його суб’єктивна сторона — внутрішнє (суб’єктивне, вольове) відношення особи до свого діяння, яке не відповідає належній поведінці як учасника конституційно-правових відносин і його наслідкам. Суб’єктивна сторона відображає внутрішню сутність правопорушення, ті процеси, які відбуваються у психіці суб’єкта під час вчинення конституційного правопорушення. Характерними ознаками суб’єктивної сторони є вина, мотив і мета вчинення конституційного делікту.

Основною ознакою суб’єктивної сторони конституційного делікту є вина. Традиційно вина визначається юридичною наукою як психічне відношення особи до скоєного у формі умислу або необережності (самовпевненості або недбалості).
Питання про вину як підставу юридичної відповідальності є одним з самих спірних питань в теорії відповідальності. Багато дослідників, визначаючи вину як одну з безумовно необхідних умов настання відповідальності, проте, погоджуються з можливістю існування як виключення або правової аномалії і безвинну відповідальність. О. С. Іоффе дійшов висновку, що відповідальність може мати місце і незалежно від вини, але за чітко визначених умов [77, c. 43]. Неможливо заперечувати існування випадків, коли законодавець притягає до відповідальності без вини, що, безумовно, жодною мірою не суперечить принципам загальної законодавчої практики.
Є. І. Колюшин [90, с. 27] та С. А. Авак’ян [3, с. 20] теж вважають, що у деяких випадках конституційно-правова відповідальність може наставати і без вини. Як приклад вони наводять відкликання депутата виборцями. На думку деяких авторів, допустима відповідальність за об’єктивно протиправні діяння, без встановлення вини суб’єкта правопорушення [288, c. 39; 12, c. 34; 74, c. 27; 132, c. 14]. Інші вважають, що немає безвиновної відповідальності [116, c. 50; 93, c. 63; 255, c. 65; 61, c. 108]. Так, Н. М. Батанова зазначає, що без вини немає конституційно-правової відповідальності [23, c. 108]. 
На думку О. О. Кутафіна, специфічною ознакою конституційно-правової відповідальності є те, що вона наступає як за правопорушення, так і при їх відсутності. Проте інша специфічна ознака цієї відповідальності у тому, що вона припускає наявність вини і в умовах, коли формально правопорушення відсутнє [123, c. 441]. 

У літературі також висловлюється думка, що вину за конституційним правом не можна розглядати тільки через категорії її психічних форм (умисел і необережність). Пропонується на перше місце поставити такі соціально-політичні критерії як політичні переконання, інтереси справи тощо [26, с. 66]. Зазначені критерії ближче до політичної, ніж до конституційно-правової відповідальності, але їх можна віднести і до ознак суб’єктивної сторони конституційного правопорушення. Видається, що і умисел, і необережність повністю притаманні природі вини конституційно-правової відповідальності, і вона не потребує введення будь-яких інших критеріїв, що не мають до того ж чіткого правового визначення [5, c. 21].

Характер суб’єктивної сторони конституційно-правових деліктів залежить, також, від виду суб’єктів, які несуть конституційно-правову відповідальність. Тому для характеристики вини важливо, що суб’єкти конституційно-правових деліктів розділяються на індивідуальних і колективних [75, c. 82].

Розглянемо спочатку особливості вини індивідуальних суб’єктів. Стосовно них вина, за загальним правилом, розглядається як психічне ставлення особи до конституційного правопорушення, яке нею вчиняється, та його наслідків. Підкреслюючи велике значення соціально-політичних і інших критеріїв в оцінці вини суб’єкта конституційно-правового делікту, не можна недооцінювати відношення особи до протиправних діянь і їх можливих суспільно-небезпечних або шкідливих наслідків. 

Форма вини, як вже зазначалось, у конституційно-правових нормах, як правило, не зазначається [70, c. 47]. Щодо органів та посадових осіб місцевого самоврядування вказується, наприклад, загальне встановлення — органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть відповідальність у разі порушення ними Конституції або законів України. Таке порушення може мати місце як внаслідок умисного, так і не умисного прийняття протиправного рішення. 

Разом з тим, формулювання ряду конституційно-правових деліктів припускає, що деякі з них можуть бути вчиненні лише у формі умислу. Наприклад, така підстава відкликання депутата, як «пропуск депутатом місцевої ради протягом року більше половини пленарних засідань ради або засідань постійної комісії, невиконання ним без поважних причин рішень і доручень ради та її органів». Важко собі уявити що пропуск засідань ради без поважних причин може мати місце з необережності. 

У деяких зарубіжних країнах існують приклади закріплення форми вини на законодавчому рівні. Так, Згідно п. 2 ст. 6 Закону Краснодарського краю «Про порядок відкликання депутата Законодавчих Зборів Краснодарського краю» підставою для відкликання депутата є невиконання депутатських обов’язків у формі систематичного, без поважних причин і умисного ухилення депутата від здійснення своїх прав і обов’язків» [70, c. 49]. Проте, це радше виключення, ніж загальне правило. 

Значно складніше визначити вину колективних суб’єктів конституційно-правових деліктів (в контексті нашого дослідження — органів місцевого самоврядування). Розробляючи проблему відповідальності колективних суб’єктів права, деякі юристи категорично заперечують саму можливість виділення вини колективних суб’єктів. На їх думку, вина будь-якої організації — юридичної особи завжди знаходить свій вираз у вині конкретного індивідуума — працівника або керівника, та проявляється через його психологічне ставлення до дій, що вчиняються [52, c. 421–422]. Організація апріорі не може мати відповідного психологічного ставлення, а отже зміст вини цієї організації, на думку відповідних авторів, пов’язується з змістом вини осіб, які складають цю організацію. 

Інші науковці вину колективних суб’єктів розглядають безвідносно до психічного відношення правопорушника, а як суб’єктивну підставу відповідальності, що виявляється в можливості вибору (варіантності) поведінки колективом, тобто як керівником одноосібно, так і з урахуванням участі в ухваленні і виконанні рішення декількох осіб. Проте варто зазначити, що можливість вибору — це вже сукупність усвідомлень, тобто інтелектуальна складова вини, або сукупна, тобто колективна усвідомленість правильності або шкідливості відповідних дій. Лише необхідно зважати, що це непроста сукупність вини окремих фізичних осіб.

Як справедливо відзначає Т. Д. Зражевська, у жодному випадку не слід автоматично переносити на колектив поняття вини фізичних осіб, а необхідно розробити питання про особливий зміст вини колективу [75, c. 78]. 

Тому не варто ототожнювати винність індивідуальних та колективних суб’єктів конституційних деліктів, тому що суть їх вини є різною. Психологічні характеристики «умисел» і «необережність» є непридатними для встановлення винності колективного суб’єкта в здійсненні конституційно-правового делікту. Колективний суб’єкт — це не просто окремі індивіди, а об’єднання громадян в організований колектив, в якому кожен виконує покладені на нього обов’язки. Формування волі колективного утворення не зводиться до простої суми індивідуальних воль, а виступає зовні як діяльність єдиного організованого колективу [139, c. 213–218].

Слід сказати, що при визнанні вини колективного суб’єкта конституційного права конституційно-правова відповідальність покладається саме на колективний суб’єкт, а не на окремих членів колективу або керівників, які при цьому можуть паралельно нести особисту відповідальність за власні протиправні і винні діяння, пов’язані з виною колективного суб’єкта. Разом з тим чинне законодавство передбачає випадки, коли за протиправні і винні діяння своїх членів, здійснюваних ними в межах своїх службових обов’язків, відповідальність несуть колективні суб’єкти, відповідаючи за них як за свої власні діяння. 
Але це жодною мірою не означає перекладення відповідальності індивідуума на колектив. У тих випадках, коли закон передбачає покладання вини окремих працівників на орган, відповідальність несуть обидва суб’єкти права: як індивідуум, так і колективі.

Наступна особливість вини колективного суб’єкта полягає в його можливості вжити заходи по запобіганню невиконанню конституційних обов’язків, яких у нього більше через самий факт існування колективного суб’єкта як певний колектив людей (що, зокрема, припускає і наявність в ньому певних фахівців). Вина колективу виражається не стільки у вині конкретних людей, але і в діяльності колективу в цілому, «в якому відсутність, недогляд і упущення одного можуть і повинні бути заповнені діями інших членів колективу» [254, c. 301]. 
Треба враховувати той факт, що у конституційному праві вина асоціюється головним чином з наявністю у суб’єкта можливості належним чином виконати конституційні обов’язки і неприйняттям ним всіх необхідних заходів для того, щоб не допустити конституційно-правового порушення.

Якщо суб’єкт міг це зробити, але не вжив належних і доступних йому заходів, в цьому і полягатиме його вина. В. А. Виноградов пропонує розглядати вину колективного суб’єкта конституційного делікту як не прикладення ним зусиль, які є доречними і передбачаються конституційно-правовими нормами, зокрема невикористовування наданих повноважень і можливостей для виконання покладених на нього обов’язків, за порушення яких передбачена конституційна відповідальність [43, c. 52]. 

Специфіка відповідальності колективних суб’єктів у місцевому самоврядування, а саме, місцевих рад, органів самоорганізації населення також полягає в тому, що більшість своїх рішень вони приймають колегіально (шляхом голосування на своїх засіданнях абсолютною чи відносною більшістю від складу колективного суб’єкта), в цьому і проявляється їх спільна колективна воля. 

Будучи вираженою у суспільно шкідливих діяннях, колективна воля набуває самостійного характеру і розглядається як суб’єктивне відношення колективу до своїх суспільно шкідливих діянь та їх наслідків. Відповідно колективна вина виражається в усвідомленні протиправності та шкідливості діяння волею більшості членів колективу шляхом прийняття відповідних неправомірних рішень у межах функцій та повноважень даного колективного суб’єкта і не зводиться до суми особистої вини окремих осіб, які входять до його складу колективу.

Разом з виною суб’єктивну сторону складу конституційно-правового делікту характеризують і такі додаткові ознаки, як мотив і мета, які не є необхідними ознаками кожного конституційно-правового делікту. Вони включаються в число окремих конституційно-правових деліктів, і лише тоді вони стають кваліфікуючими ознаками конституційно-правового делікту. Так, ст. 23 Закону Краснодарського краю Російської Федерації «Про порядок відкликання депутатів представницьких органів місцевого самоврядування і глав муніципальних утворень в Краснодарському краю» забороняє пропаганду або агітацію (за або проти відзиву депутата), які направлені на збудження соціальної, расової, національної або релігійної ворожнечі і ненависті; забороняє пропаганду соціальної, расової, національної, релігійної або мовної переваги [156].

Мотиви спонукають людину до вчинення дії, а напрям дії як її остаточний результат визначається метою. Призначення мети являє собою, проте, найбільш свідомий момент дії людини, до якої людина спрямовується відповідними мотивами. Якщо мотив показує, якими факторами керується особа, скоюючи правопорушення, то мета визначає спрямованість діяння правопорушника, його найближчий результат, тобто те, до чого правопорушник прагне, чого хоче досягти [256, c. 489]. 
У конституційному законодавстві в окремих випадках мета вчинення конституційного делікту є обов’язковою для правильної кваліфікації діяння. Отже, визначення суб’єктивної сторони конституційного делікту має велике як теоретичне, так і практичне значення, оскільки дозволяє визначити його правову сутність, сприяє правильній кваліфікації діяння, гарантує непритягнення особи до конституційно-правової відповідальності за відсутності вини у вчиненні суспільно небезпечного діяння.

Наступним елементом конституційного делікту виступає об’єкт правопорушення. Традиційно об’єктом правопорушення визнаються суспільні відносини, які охороняються нормами права. 

Суспільні відносини, які охороняються конституційним правом, визнають об’єктом конституційного делікту більшість вітчизняних та зарубіжних вчених-конституціоналістів [141, c. 20; 152, c. 4; 172, c. 128]. 
Так, політично-правові суспільні відносини, які регламентуються нормами конституційного права України визнає об’єктом конституційного правопорушення О. Ф. Фрицький [266, c. 26]. Об’єктами загальних конституційних правовідносин виступають головним чином вищі соціальні цінності, якими виступають: основи конституційного ладу; людина, її права і свободи; інтереси суспільства і держави; повновладдя і самоврядування народу; національний і державний суверенітет; демократія, ідеологічне і політичне різноманіття, багатопартійність; право і законність тощо. 

У сфері місцевого самоврядування об’єктом виступають відносини, пов’язанні з організацією і здійсненням цієї форми публічної влади. Норми конституційного права закріплюють загальні принципи організації місцевого самоврядування. Неправомірна поведінка суб’єктів конституційного права може привести до обмеження (порушення, ігнорування) як прав органів місцевого самоврядування, так і безпосередньо прав населення, що проживає на території місцевого самоврядування (самостійно визначати структуру органів місцевого самоврядування, обов’язковості врахування думки населення при зміні меж територій, в яких здійснюється місцеве самоврядування, права органів місцевого самоврядування самостійно вирішувати питання місцевого значення тощо); до порушення прав конкретної територіальної громади і т. ін.

Разом з тим, в останні роки все частіше висуваються критичні зауваження щодо визначення об’єктом правопорушення відповідні суспільні відносини. Вказується на те, що визначення об’єкта конституційного делікту як сукупності суспільних відносин є надто загальним і може виступати лише загальним об’єктом конституційної деліктності як сукупності усіх конституційних деліктів. Об’єкт як елемент складу конкретного конституційного делікту значно вужчий. Ним є те, на що посягає суб’єкт конституційно-правової відповідальності, вчиняючи конституційний делікт, і чому спричиняється або може бути спричинена шкода в результаті делікту, тобто конкретні цінності того чи іншого виду [23, с. 73–74].

Врегульовані та захищені діючим правом індивідуальні й загальні цінності та блага, яким нанесена шкода відповідними протиправними діяннями визнають об’єктом правопорушення і ряд теоретиків держави і права [155, с. 518; 273, с. 236]. Так, наприклад, на думку В. М. Сирих, об’єктом правопорушення слід розглядати відповідні блага [253, с. 325]. Не заперечуючи проти визнання об’єктом правопорушення суспільних відносин, яким наноситься шкода, О. Ф. Черданцев зазначає, що у якості об’єкта правопорушення можна розглядати і загальновизнані в суспільстві цінності (життя, свобода, честь, гідність, права людини, власність, порядок тощо), які проявляються у відносинах між людьми. Шкода, яка наноситься зазначеним цінностям, одночасно наноситься і суспільним відносинам [275, с. 308]. Подібної точки зору також дотримується О. Ф. Скакун, яка визначає об’єкт правопорушення як порушене матеріальне або нематеріальне благо: власність, життя, здоров’я громадян, суспільний порядок, так і суспільні відносини, які захищаються нормами права [232, с. 458].

У науці конституційного права спостерігається схожа ситуація. Так, А. О. Безуглов та С. О. Солдатов теж з одного боку стверджуючи, що об’єктом конституційно-правового порушення є суспільні відносини, які регулюються і охороняються нормами конституційного права, з іншого, зазначають, що об’єктами конституційно-правового порушення можуть бути майнові, політичні та інші права та інтереси суб’єктів конституційного права, державний лад, життя, честь, гідність, здоров’я та інші матеріальні та духовні цінності [25, с. 79].

Вважаючи об’єктом конституційного делікту суспільні відносини, що регулюються й охороняються Конституцією, на які посягають відповідні суб’єкти, В. О. Лучін зазначає, що ці відносини опосередковують найвищі соціальні цінності, якими виступають людина, її права і свободи, народовладдя, суверенітет держави, цілісність і недоторканість її території, здійснення державної влади на основі поділу її на законодавчу, виконавчу і судову та її інституціональна організація, ідеологічна і політична багатоманітність тощо [133, с. 113].

Найважливіші конституційно-правові цінності, які повинні знаходитися під особливою охороною держави і суспільства вважає об’єктами конституційно-правової відповідальності Ю. М. Тодика. Ними є особливі об’єкти: конституційний лад і його основи; суверенітет народу; державний суверенітет; основи правового статусу людини і громадянина; компетенція державних органів [259, с. 204]. В. О. Виноградов теж вважає, що об’єктом конституційного делікту виступають вищі соціальні цінності (права і свободи людини, федералізм, державний суверенітет, багатопартійність та ін.) [42, с. 61]. 

Щодо категорії «цінність» в науці переважає думка, що цінності — це предмети, явища та їх властивості, які потрібні членам відповідного суспільства чи класу або окремій особі у якості засобів задоволення їх потреб та інтересів, а також ідеї і прагнення у якості норми, цілі, ідеалу» [154, с. 25]. Завдяки цінностям право, як певний «механізм», дістає свій зміст, тому що свідомість суб’єкта права спрямована на цінності як на свій об’єкт, внаслідок чого знімається момент байдужості у поведінці правового суб’єкта і формуються дозволи, заборони і зобов’язання [265, с. 208]. Цінності виражають значимість предмета для людини, але тільки ту значимість, яка носить позитивний характер. Цінностями є ті речі, які відповідають вимогам об’єктивних закономірностей і прогресивного розвитку суспільства.

Поняття «благо» є дуже близьким до поняття «цінність». Благами є ті речі, які корисні для задоволення людських потреб. Поняття блага і цінності нерідко переплітаються і у багатьох випадках розглядаються майже як ідентичні (коли дану річ відносять до цінностей за допомогою суджень про корисність, необхідність). І все-таки ці два поняття слід розрізняти. У понятті блага особливо чітко виступає об’єктивне в предметі, те, що він зручний, корисний і т. ін., в понятті ж цінності розкривається і суб’єктивне, те, що дане благо ціниться людиною. Крім того, поняття блага частіше пов’язують з матеріальними цінностями, а поняття цінності — з духовними [154, с. 29]. Отже, на нашу думку, поняттям, яке найкраще відображає сутність і зміст об’єктів конституційних деліктів є поняття «цінність».

Об’єктом конституційно-правового делікту є цінності, що охороняються нормами конституційного права, проти яких спрямовано суспільно небезпечне діяння і яким воно може заподіяти або заподіює шкоду. У зв’язку з цим слід зазначити, що не є об’єктом делікту самі по собі норми конституційного права, приписам яких не відповідає поведінка суб’єкта конституційно-правової відповідальності. Адже норма конституційного права не може зазнавати збитків від вчиненого конституційного делікту [43, с. 31–32].

Об’єкти конституційних деліктів суттєво відрізняються від об’єктів інших правопорушень. Слід погодитись з О. О. Кутафіним, що особливість конституційних деліктів полягає в тому, що їх об’єкт знаходиться у сфері реалізації тих суспільних відносин, які є базовими, основоположними в кожній із сфер життя країни, причому значну частину з них складають владо відносини [123, с. 435]. Об’єкти конституційних деліктів знаходяться у сфері організації та здійснення публічної влади та у сфері взаємовідносин держави і особи. Ними є суспільно-політичні цінності, такі як народовладдя, організація державної влади та місцевого самоврядування, права і свободи людини і громадянина тощо. Загальним об’єктом усіх конституційних деліктів виступає конституційний лад України.

Загальним об’єктом конституційних деліктів, які вчиняються у сфері місцевого самоврядування теж виступає конституційний лад, оскільки однією із засад конституційного ладу є визнання та гарантування місцевого самоврядування. Органи та посадові особи місцевого самоврядування, приймаючи неправомірні рішення, чи вчиняючи протиправні діяння, тим самим посягають на загальні підвалини місцевого самоврядування, яке гарантоване в Україні. 

Такі посягання, в свою чергу, послаблюють найвищу юридичну силу Конституції, ставлять під сумнів дію законів, порушують баланс загальнодержавних та місцевих інтересів в економічній, політичній і соціальній сферах. Відхилення від конституційних вимог, невиконання конституційних завдань породжує сумніви у здатності Конституції здійснювати ефективний вплив на різного роду процеси (у тому числі у сфері організації місцевої влади).

Відповідно, в першу чергу органи та посадові особи місцевого самоврядування своїми діями посягають на суспільні цінності, які можуть бути об’єктами конституційних деліктів — це конституційний лад, суверенітет народу, влада народу, право на місцеве самоврядування; порядок організації та діяльності органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб тощо. Крім того їх дії можуть виступати і у формі посягання на особисті цінності, до яких належать права і свободи людини і громадянина (громадянські, політичні, соціальні, економічні, культурні тощо).

Як правило, об’єкти правопорушень класифікують за ступенем їх узагальненості — по «вертикалі». Так, залежно від ступеня узагальненості цінностей, яким спричиняється або створюється загроза спричинення шкоди, можна виділити чотири види об’єктів конституційних деліктів: загальний, родовий, видовий та безпосередній.

Загальним об’єктом конституційних деліктів є конституційний лад України. На нього прямо чи опосередковано посягають усі конституційні делікти, тобто конституційний лад України є об’єктом конституційної деліктності в цілому [261, с. 8]. 

Найбільш повно і ґрунтовно дослідив поняття конституційного ладу відомий вітчизняний конституціоналіст В. Ф. Погорілко, який визначав його як систему суспільних відносин, передбачених і гарантованих Конституцією і законами, прийнятими на її основі й відповідно до неї. За своєю суттю конституційний лад являє собою певний тип конституційно-правових відносин, зумовлених рівнем розвитку суспільства, держави і права. За своїм змістом конституційний лад опосередковує насамперед передбачені і гарантовані Конституцією державний і суспільний лад, конституційний статус людини і громадянина, систему безпосереднього народовладдя, організацію державної влади і місцевого самоврядування, територіальний устрій, основні засади зовнішньополітичної та іншої міжнародної діяльності держави, основи національної безпеки та інші найважливіші види конституційно-правових відносин. А за формою конституційний лад являє собою систему основних організаційних і правових форм суспільних відносин, передбачених Конституцією, тобто основних видів організації і діяльності держави і суспільства та інших суб’єктів конституційно-правових відносин [178, с. 9]. Отже, під конституційним ладом України слід розуміти систему найважливіших конституційно-правових відносин, які пов’язані з організацію та діяльністю держави та суспільства.

Родовим об’єктом конституційного делікту є група цінностей, яким спричиняють шкоду або створюють загрозу її спричинення однорідні конституційні делікти [23, c. 81]. Родовим об’єктом конституційного делікту у сфері місцевого самоврядування буде виступати власне місцеве самоврядування як один із інститутів конституційного права. 

В окремих випадках можна виділити й видові об’єкти конституційних деліктів. Так, в межах основних інститутів конституційного права є свої підінститути, норми яких охороняють цінності, на які можуть посягати конституційні делікти одного виду. Наприклад, у межах інституту форм безпосередньої демократії, можна виділити підінститути виборів (наприклад, виборів депутатів місцевих рад, сільських, селищних, міських голів), референдумів (у тому числі місцевого), інших форм безпосереднього народовладдя. У даному випадку видовими об’єктами для ряду конституційних деліктів будуть вибори, референдуми тощо.

Безпосереднім об’єктом конституційного делікту, на думку Н. М. Батанової є цінності, на які посягає конкретний конституційний делікт [23, c. 82]. Він є обов’язковою ознакою будь-якого складу конституційного делікту, тому для кваліфікації діяння його точне встановлення є обов’язковим. Законодавець лише в деяких випадках вказує на безпосередній об’єкт в нормах конституційного законодавства. Прикладом цього є ст. 37 Конституції України, яка містить перелік об’єктів конституційних деліктів політичних партій, за вчинення яких може бути застосована така конституційна санкція як заборона політичної партії. У даному випадку можна виділити два безпосередніх об’єкти, яким одночасно може бути спричинена шкода або створена загроза спричинення такої шкоди: 1) порядок створення і діяльності політичних партій; 2) конституційний лад, суверенітет і територіальна цілісність держави, її безпека, державна влада; етнічна, культурна, мовна та релігійна самобутність всіх корінних народів і національних меншин України; права і свободи людини, здоров’я населення.

Аналогічної точки зору притримується В. І. Полевий, який, досліджуючи конституційно-правову відповідальність політичних партій, вказує на особливості складу конституційного правопорушення — «...його об’єктом є цінності та інтереси суспільства, держави, громадян, пов’язані із конституційно закріпленим порядком здійснення влади в Україні...; ...суб’єктом цього виду відповідальності, крім громадян та посадових осіб, можуть виступати об’єднання громадян та колективні державні органи, органи місцевого самоврядування....» [180, с. 8]. У даному випадку такі цінності та інтереси прямо перераховані в Конституції України. 

Проте у більшості випадків безпосередній об’єкт можна встановити лише шляхом наукового тлумачення під час кваліфікації кожного конкретного делікту. Так, наприклад, у випадку дострокового припинення повноважень міського голови безпосереднім об’єктом даного конституційного делікту буде порядок здійснення повноважень міським головою. 

Слід також зазначити, що конкретний конституційний делікт може одночасно посягати на цінності, які охороняються кількома інститутами конституційного права. Наприклад, конституційні делікти у сфері місцевих виборів одночасно посягають на цінності, які охороняються інститутом форм безпосередньої демократії та інститутом місцевого самоврядування.

Розрізняють об’єкти конституційних деліктів та їх предмети. Предмети конституційних деліктів — це речі матеріального світу, діючи на які суб’єкт посягає на відповідні соціальні цінності, які охороняються конституційно-правовими нормами. Так, наприклад, предметом конституційного делікту, може виступати рішення відповідної місцевої ради, що було прийнято з порушенням Конституції та законів України. 

З огляду на вищевикладене, слід зробити висновок, що «вертикальна» класифікація ознак об’єктів конституційного делікту може бути застосована для класифікації конституційних деліктів, на підставі чого в подальшому може бути проведена кодифікація конституційно-деліктного законодавства.

Об’єктивна сторона конституційно-правового делікту. Об’єктивна сторона будь-якого правопорушення є характеристикою тих змін в зовнішньому середовищі, які створені суспільно небезпечною (шкідливою) поведінкою суб’єкта. Тобто даний елемент складу правопорушення визначає об’єктивні ознаки протиправного діяння.

Нерідко законодавство зі всіх елементів складу конституційно-правового делікту визначає тільки ознаки об’єктивної сторони, чітко описуючи саме правило поведінки, виразом якого є диспозиція конституційно-правової норми. Наприклад, п. 2 ст. 37 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачена підстава для відкликання депутата місцевої ради — «пропуск депутатом місцевої ради протягом року більше половини пленарних засідань ради або засідань постійної комісії, невиконання ним без поважних причин рішень і доручень ради та її органів» [200].

До обов’язкових ознак об’єктивної сторони правопорушення відносяться протиправне діяння, шкідливі наслідки протиправного діяння, а також причинний зв’язок між ними. До факультативних ознак об’єктивної сторони звичайно відносять місце, час, спосіб (систематичність, неодноразова) та інші обставини здійснення правопорушення. Для характеристики окремих конституційно-правових деліктів важливе визначення не тільки обов’язкових ознак об’єктивної сторони, але і факультативних. Як бачимо з наведеного прикладу, в цьому випадку має значення спосіб здійснення правопорушення (невідвідування більше половини засідань). 

І все ж основним елементом об’єктивної сторони є шкідливе протиправне діяння, виражене зовні у формі фактичних протиправних дій або в шкідливому протиправному не здійсненні визначеної законом поведінки. Протиправним є діяння, яке не відповідає нормам конституційного права, а також загальним засадам і змісту законодавства. Шкідливим, тобто таким, що завдає шкоду громаді, або створює реальну загрозу завдання такої шкоди.

Неналежною (протиправною) відповідно до конституційно-правових норм може бути як активна дія, так і бездіяльність (наприклад, у наведеній вище нормі — невиконання депутатом без поважних причин рішень і доручень ради та її органів). Дію і бездіяльність необхідно розрізняти, оскільки існують різні умови відповідальності за них. На відміну від дії, бездіяльність може бути визнана такою, що не відповідає належній поведінці, передбаченій конституційно-правовими нормами, тільки за умови, що суб’єкт конституційно-правової відповідальності був зобов’язаний вчинити певні дії, але ці дії вчинені ним не були. Говорити про невідповідність бездіяльності необхідній або належній поведінці немає підстав, якщо такого роду обов’язок не встановлений конституційно-правовими нормами.

Дія — це активна поведінка особи. Переважна більшість конституційно-правових деліктів вчинюється шляхом активних дій. Бездіяльність — пасивна поведінка, невиконання особою (органом) конституційно-правових велінь, внаслідок чого наступають негативні наслідки. Це свого роду невтручання в розвиток подій, яким суб’єкт конституційно-правової відповідальності зобов’язаний запобігти.

Прикладом бездіяльності, за яке встановлена конституційно-правова відповідальність органу місцевого самоврядування є п. 2 ст. 78 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», яка встановлює підставу дострокового припинення повноважень рад в разі, якщо сесії ради не проводяться без поважних причин у строки, встановлені Законом, або рада не вирішує питань, віднесених до її відання [200].

Встановлення конституційної відповідальності за бездіяльність знижує небезпеку, про яку зазначає Д. Т. Шон: «...як би відповідальність застосовувалася тільки за неправильні і протизаконні рішення, то органи і посадові особи прагнули б взагалі ухилятись від прийняття будь-яких рішень» [288, c. 38].

Значна кількість авторів вказує на загальне формулювання об’єктивної сторони правопорушень в конституційному праві [65, c. 156; 75, c. 56–57]. Різноманіття політичного життя, тісна взаємодія (а іноді збіг) критеріїв конституційно-правової і політичної або моральної відповідальності не дозволяють наперед передбачати і чітко визначити в законі конкретно-формальні вимоги, індивідуалізуватися дії і бездіяльність суб’єктів конституційного права. В конституційно-правових нормах дається лише оцінка неправомірності їх поведінки в цілому. Тому, на думку ряду авторів, дещо вузьким є визначення об’єктивної сторони конституційно-правового делікту тільки як діяння, оскільки часто неможливо точно перерахувати всі протиправні дії (бездіяльність). Більш вдалою є характеристика об’єктивної сторони як неналежної поведінки відповідних суб’єктів. 
С. А. Авак’ян пропонує наступні варіанти неналежної поведінки суб’єктів конституційно-правових відносин: а) незастосування конституційно-правової норми; б) неналежне застосування конституційно-правової норми, що може втілитись у недостатньо ефективній реалізації приписів норми, у використовуванні одного з можливих варіантів поведінки на шкоду іншим; в) пряме порушення конституційно-правової норми [2, c. 22].

На практиці вельми поширені порушення конституційно-правових норм, що виражаються у виданні неправомірних актів, в невчасному приведенні виданих раніше актів у відповідність з Конституцією і чинним законодавством. 

Проаналізувавши чинне конституційне законодавство України, норми якого встановлюють підстави для настання конституційно-правової відповідальності, слід зазначити, що за об’єктивною стороною умовно усі конституційні делікти можна поділити на конституційні делікти, об’єктивна сторона яких виражається в прямому порушенні конституційно-правових норм; невиконанні або неналежному виконанні суб’єктом конституційного делікту своїх обов’язків; а також у зловживанні суб’єктами конституційного делікту своїми правами.

Підстава «невиконання або неналежне виконання суб’єктом конституційного делікту своїх обов’язків або повноважень», на думку Н. М. Колосової, поєднує форми і способи вчинення діянь (порушення заборон) і змістовну сторону об’єктивної сторони діяння (невиконання функцій, завдань) [87, c. 106]. Конституційно-правова відповідальність за невиконання або неналежне виконання суб’єктом конституційного делікту своїх обов’язків або повноважень може наставати лише в тому випадку, якщо вона передбачена нормами конституційного права. Наприклад, відповідно до ст. 80 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» повноваження органу самоорганізації населення припиняються достроково у разі невиконання рішень сільської, селищної, міської, районної у місті (у разі її створення) ради, її виконавчого комітету, загальних зборів громадян або невиконання своїх повноважень.

«Порушення конституційно-правових норм» охоплює всі інші випадки порушення конституційно-правових норм, які передбачені законом. Так, наприклад, повноваження сільського, селищного, міського голови можуть бути також достроково припинені, якщо він порушує Конституцію або закони України, права і свободи громадян, не забезпечує здійснення наданих йому повноважень (ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). 

Також до об’єктивної сторони конституційного делікту входить і зловживання суб’єктами конституційного делікту своїми правами. Зловживання правами і зловживання повноваженнями з боку владних структур мають масовий характер. Тому, слід підтримати пропозицію щодо необхідності чіткого розмежування функцій всіх гілок влади, та того, що за зловживання органами державної влади та органами місцевого самоврядування та їх посадовими особами повноваженнями має наставати конституційно-правова відповідальність [87, c. 107].

Деякі автори відносять до об’єктивної сторони конституційного делікту діяльність органів державної влади та органів місцевого самоврядування щодо прийняття правових актів, які протирічать або не відповідають конституції та іншим нормам конституційного права [25, с. 79], а скасування цих актів уповноваженим на це органом, як правило судом, — вважають мірою конституційно-правової відповідальності [137, с. 23]. Вважаємо це не зовсім вірним. Відміна незаконного акту є лише відновленням законності, своєрідною «публічно-правовою реституцією», а не мірою конституційно-правової відповідальності.
Водночас інститут відміни рішень вписується в механізм відповідальності, якщо розглядати відміну не як самостійну санкцію, а як проміжну ланку, необхідну при реалізації відповідальності. Відміна незаконного (неконституційного) акта, хоч і не є мірою державно-правової відповідальності, вона все ж таки повинна бути включена в механізм цієї відповідальності як ознака, яка характеризує «об’єктивну сторону» правопорушення [115, с. 21]. В таких випадках слід вважати підставою конституційно-правової відповідальності не факт прийняття органом або посадовою особою акта, який не відповідає конституції чи закону, а невиконання рішення суду, в якому він навіть може покласти на відповідний орган чи посадову особу обов’язок протягом встановленого терміну скасувати такий акт, прийняти новий або внести необхідні зміни і доповнення до існуючого або ж вжити інші заходи, необхідні для належного виконання рішення суду.

В цьому контексті слід вказати на таку проблему. У чинному законодавстві України конституційно-правова відповідальність за невиконання рішень суду, у тому числі Конституційного Суду України, не передбачена, проте у ряді країн вона закріплена як підстава конституційно-правової відповідальності. Проблема невиконання або неналежного виконання рішень Конституційного Суду неодноразово піднімалася в літературі [234, с. 6; 49, с. 132], проте в Україні її досі не вирішено на законодавчому рівні. Відповідно до ст. 69 Закону України «Про Конституційний Суд України» від 16 жовтня 1996 року рішення і висновки Конституційного Суду України рівною мірою є обов’язковими до виконання. Частина 2 ст. 70 цього Закону передбачає, що у разі необхідності Конституційний Суд України може визначити у своєму рішенні, висновку порядок і строки їх виконання, а також покласти на відповідні державні органи обов’язки щодо забезпечення виконання рішення, додержання висновку. Більше того Конституційний Суд України має право зажадати від органів, зазначених у цій статті, письмового підтвердження виконання рішення, додержання висновку Конституційного Суду України (ч. 3 ст. 70). Проте незважаючи на те, що відповідно до положення ч. 4 ст. 70 Закону України «Про Конституційний Суд України» невиконання рішень та недодержання висновків Конституційного Суду України тягнуть за собою відповідальність згідно з законом, на жаль, чинним законодавством відповідальність (у тому числі конституційно-правову) за невиконання рішень та недодержання висновків Конституційного Суду України не передбачено, що на нашу думку, є суттєвою прогалиною чинного конституційного законодавства, і яку необхідно якнайскоріше ліквідувати.

На дану обставину постійно звертає увагу колишній Голова Конституційного Суду України В. Скомороха. Аргументуючи необхідність введення відповідальності за невиконання рішень Конституційного Суду, В. Скомороха висловився за прийняття спеціального закону «Про забезпечення виконання рішень Конституційного Суду», який би дав відповіді на питання, які виникають у випадках невиконання, неналежного виконання або перешкоджання виконанню рішення суду. «За порушення Конституції України повинна наставати конституційна відповідальність, передбачена спеціальним законом» [235, с. 12]. А не виконання рішень Конституційного Суду є, в свою чергу, порушенням Конституції. Це безпосередньої стосується і органів місцевого самоврядування в тих випадках, коли у рішеннях Конституційного Суду Україну розв’язуються питання організації та здійснення місцевого самоврядування в Україні. 
На наш погляд, серед видів неналежної (протиправної) поведінки можна виділити також і невиконання обов’язку, і зловживання правом. Найчастіше зустрічається невиконання обов’язку.

До елементів об’єктивної сторони правопорушення відносяться причинний зв’язок між діянням і наслідками, що наступили, тобто спричиненою шкодою. В юридичній теорії і практиці під причинним зв’язком розуміють такий об’єктивний зв’язок між шкідливим діянням і наслідками, за якого протиправне діяння передує у часі результату і є головною і безпосередньою причиною, що неминуче викликає даний результат. Шкода виражається в сукупності негативних наслідків правопорушення, що є порушенням правопорядку, дезорганізацією суспільних відносин і знищенням якої-небудь цінності, суб’єктивного права, обмеження користування ними, створення перешкоди щодо свободи поведінки інших суб’єктів всупереч закону [136, c. 8–9]..
Результатом конституційно-правового делікту виступає та шкода, яку спричиняє діяння конституційно-правовим відносинам; це завжди негативні зміни, які прямо або опосередковано відображаються у відповідних суспільних відносинах, тому наслідки «пов’язують» діяння з об’єктом.
Варто також вказати на певні особливості об’єктивної сторони різних видів правопорушень. У цивільному праві, наприклад, відповідальність наступає тільки за наявності шкідливих наслідків, тут необхідні всі обов’язкові ознаки об’єктивної сторони складу правопорушення. В кримінальному праві, оскільки його норми передбачають відповідальність за найбільш небезпечні для суспільства діяння, можливе притягнення до відповідальності і без настання наслідків, тільки за вчинене діяння.
У конституційному праві не все є так однозначно. Для ряду складів конституційно-правових деліктів достатньо тільки здійснення діяння, хоча б воно і не спричинило жодних наслідків. Проте, окремі склади конституційно-правових деліктів передбачають настання наслідків діяння і припускають встановлення причинно-наслідкового зв’язку між діянням і наслідками, що наступили. На думку А. А. Кондрашева, існування об’єктивної сторони конституційного правопорушення, яка б в себе включала протиправність діяння, шкідливі наслідки і причинний зв’язок між діянням і наслідками є досить умовним і не придатним в галузі конституційного права [92, с. 31].

На наш погляд, необхідність доведення настання шкідливих наслідків, а отже і причинного зв’язку, існує не завжди, а лише у разі спеціальної вказівки на них в законі. Але це не означає, що слід заперечувати такі елементи об’єктивної сторони у складі конституційно-правових деліктів, як факт настання шкідливих наслідків і наявність причинного зв’язку його з порушенням норми. 
Виходячи з вищевикладеного можна зробити висновок, що при розгляді складу конституційно-правових порушень доречніше говорити про особливості їх об’єктивної сторони, про їх усічений склад у багатьох випадках, ніж про повне заперечення обов’язкових елементів об’єктивної сторони конституційно-правових деліктів.

Більшість складів конституційних деліктів є формальними. Це пов’язано з тим, що самі діяння, які визнаються конституційними деліктами, незалежно від конкретизації їх наслідків мають досить велику суспільну шкідливість, адже прямо чи опосередковано посягають на конституційний лад України. Тому для кваліфікації діяння як конституційного делікту встановлення наслідків та причинного зв’язку не є обов’язковим.

З огляду на це, слід не погодитись з позицією Д. Т. Шона, який під підставою конституційної відповідальності розуміє дію або бездіяльність, яка спричинила або могла спричинити шкоду народу, державі незалежно від того, відбувається при цьому порушення конституційних норм або ні [288, с. 38]. Адже, як вірно зазначає В. О. Лучін, вказівка на певні негативні наслідки або загрозу їх спричинення звужує поняття підстави конституційної відповідальності, оскільки конституційне законодавство рідко пов’язує застосування мір впливу із спричиненням шкоди: більшість складів має формальний характер. Крім того, факультативність порушення конституційних норм, фактично усуває межу між політичною і конституційною відповідальністю [134, с. 288].
Ф. С. Скіфський теж звужує поняття підстави конституційно-правової відповідальності, визначаючи її як «суттєві порушення Конституції, вчинені винною деліктоздатною особою, які є суспільно небезпечними і спричиняють суттєву шкоду» [233, с. 12]. Дана позиція є дуже сумнівною, оскільки підставою конституційно-правової відповідальності є порушення не тільки Конституції, а й норм і принципів конституційного права. Встановлення ж наявності шкоди, тим більше суттєвої, як вже зазначалося вище, також не є обов’язковим для конституційних деліктів з огляду на те, що більшість складів конституційних деліктів є формальними. Окрім того, автор не зазначає, що саме він розуміє під суттєвою шкодою та яким чином встановлюється її наявність.
На відміну від інших видів юридичної відповідальності питання про оцінку об’єктивної сторони конституційно-правового делікту остаточно вирішує суб’єкт, що володіє правом застосовувати конституційно-правову санкцію. Наприклад, оцінку діяльності місцевої ради може давати Верховна Рада України, чи безпосередньо територіальна громада, у порядку, визначеному законом. 
Окрім обов’язкових елементів об’єктивної сторони правопорушення виділяються також і її факультативні елементи — спосіб, час і інші обставини здійснення правопорушення. Вони зв’язані, як правило, з такими характеристиками діяння, як неодноразова, систематичність, повторність, час. А. А. Кондрашев вважає, що в процесі реалізації конституційно-правової відповідальності не має юридичного значення детальне встановлення деяких особливостей об’єктивної сторони, як наприклад, для кримінальної відповідальності (місце, час і інші обставини правопорушення, що відбулося) [93, c. 55]. Проте, на наш погляд, у ряді випадків факультативні ознаки об’єктивної сторони конституційно-правового делікту набувають юридичне значення. 
Разом з тим, детальний опис об’єктивної сторони конституційних деліктів є швидше виключенням, ніж правилом. Законодавство лише в найзагальнішому вигляді вказує на ознаки, що відносяться до його об’єктивної сторони. Найчастіше в нормах конституційного права об’єктивна сторона правопорушень формулюється шляхом вказівки на їх родові ознаки.
Безперечно, у невизначеності формулювань, що складають об’єктивну сторону конституційно-правового делікту, є певна загроза, адже це сприяє зниженню ефективності конституційно-правової відповідальності. Дати повний і вичерпний перелік конституційних деліктів зараз неможливо, але це не означає, що законодавець взагалі не може сформулювати конкретні склади конституційного делікту. Також способом уникнення таких загроз має бути участь суду у кваліфікації діянь відповідних суб’єктів як конституційного делікту. 
Висновки до Розділу 2
Дослідивши підстави конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування варто сформулювати наступні висновки. 

1. Вважаємо за потрібне розмежувати підстави позитивної та ретроспективної конституційної відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Щодо позитивної відповідальності цих суб’єктів цілком доречним є застосування оціночних категорій, які характеризують неналежне виконання відповідним органом, посадовою особою покладених на них обов’язків, а також вчинення ними аморальних вчинків, наслідком чого є втрата до них довіри з боку територіальної громади. Щодо ретроспективної відповідальності, то підставою в цьому випадку має виступати виключно вчинення протиправних дій, тобто конституційного правопорушення. 

2. Конституційне правопорушення (конституційний делікт) як підставу відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування варто сформулювати наступним чином — це протиправне, винне діяння (дія або бездіяльність) органу чи посадової особи місцевого самоврядування, яке спричинило або створило загрозу спричинення шкоди суспільним відносинам у сфері місцевого самоврядування і за яке законодавством передбачено застосування заходів конституційно-правової відповідальності. 
3. Суспільна шкідливість діянь у сфері місцевого самоврядування полягає в тому, що вони посягають на загальні засади конституційного ладу (адже Конституція України гарантує місцеве самоврядування як одну із засад конституційного ладу держави), на права і свободи людей, які реалізують своє конституційне право на територіальну самоорганізацію, на встановлений порядок місцевого управління. 

4. Варто виділяти наступні конституційні делікти у сфері місцевого самоврядування: 

· прийняття органами та посадовими особами місцевого самоврядування рішень з порушенням Конституції України або законів України;

· незастосування у визначених законом випадках необхідних організаційно-правових форм діяльності (наприклад, непроведення радою сесій без поважних причин у строки, встановлені законом; пропуск депутатом сесій ради тощо);
· невирішення питань, віднесених до компетенції відповідного органу та посадової особи;
· невиконання у визначених законом випадках рішень органів державної влади або інших органів місцевого самоврядування (наприклад, невиконання рішень місцевої ради органом самоорганізації населення).
5. До конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування варто також віднести невиконання ними рішень судів,у тому числі, Конституційного Суду України. Оскільки відповідна підстава не передбачена чинним законодавством, необхідно ст. 76 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» викласти у наступній редакції: 

«Стаття 76. Відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування перед державою
1. Органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть відповідальність у разі порушення ними Конституції або законів України, в разі невиконання рішень судів загальної юрисдикції та Конституційного Суду України». 

Відповідні зміни також доцільно внести до ст. 78 та 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»:

а) пункт 1 частини першої статті 78 викласти у такій редакції:

«1. Повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті, районної, обласної ради можуть бути достроково припинені у випадках: 1) якщо рада прийняла рішення з порушенням Конституції України, цього та інших законів, рішення суду загальної юрисдикції, Конституційного Суду України, прав і свобод громадян, ігноруючи при цьому вимоги компетентних органів про приведення цих рішень у відповідність із законом»; 

б) перше речення частини другої ст. 79 викласти у наступній редакції: «Повноваження сільського, селищного, міського голови можуть бути також достроково припинені, якщо він порушує Конституцію або закони України, не виконує рішення судів загальної юрисдикції та Конституційного Суду України, права і свободи громадян, не забезпечує здійснення наданих йому повноважень». 
6. Слід зазначити, що у зв’язку з прийняттям нового законодавства щодо місцевих виборів, проведення антитерористичної операції, створення військово-цивільних адміністрацій, запобігання корупції змістовно конституційні делікти стосовно органів та посадових осіб місцевого самоврядування значно розширені, що призвело до суттєвих змін розділу ІV Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» «Гарантії місцевого самоврядування. Відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування», які розглядаються послідовно до відповідних деліквентів.
7. Аналіз складу конституційного делікту дозволяє зазначити, що суб’єктами конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування виступають представницькі органи (місцеві ради), органи самоорганізації населення та виборні посадові особи місцевого самоврядування (депутати та сільські, селищні, міські голови). 

8. Вину як елемент суб’єктивної сторони конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування необхідно розглядати диференційовано щодо індивідуальних та колективних суб’єктів при вчиненні конституційних деліктів у сфері місцевого самоврядування. Вина колективних суб’єктів місцевого самоврядування виражається не в психічному усвідомленні протиправності і шкідливості своїх дій конкретними людьми, а в діяльності колективу в цілому та пов’язана з їх спеціальною правосуб’єктністю і вона не може бути зведена до суми особистої вини окремих осіб, які входять до складу відповідного органу. Колективна вина органу місцевого самоврядування виражається неправомірною волею більшості членів колективу шляхом прийняття (неприйняття) відповідних рішень у межах функцій та повноважень даного колективного суб’єкта.

9. Об’єктом конституційного делікту органів та посадових осіб місцевого самоврядування є суспільно-політичні цінності, що охороняються нормами конституційного права: народовладдя, організація місцевого самоврядування, права і свободи людини і громадянина тощо, проти яких спрямовано суспільно небезпечне діяння і яким воно може заподіяти або заподіює шкоду.

10. Об’єктивною стороною конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування є діяння, виражене зовні у формі фактичних протиправних дій або в протиправному не здійсненні визначеної законом поведінки, що завдають шкоду або створюють реальну загрозу завдання такої шкоди охоронюваним законом інтересам. Об’єктивна сторона виражається у прямому порушенні правових норм; невиконанні або неналежному виконанні органами та посадовими особами місцевого самоврядування своїх обов’язків; а також у зловживанні цими суб’єктами своїми правами. 

РОЗДІЛ 3

ПРОЦЕСУАЛЬНІ ОСОБЛИВОСТІ КОНСТИТУЦІЙНО-ПРАВОВОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ ОРГАНІВ ТА ПОСАДОВИХ ОСІБ

МІСЦЕВОГО САМОВРЯДУВАННЯ В УКРАЇНІ

3.1 Конституційно-правова відповідальність колегіальних органів місцевого самоврядування в Україні
Становлення та розвиток місцевого самоврядування в Україні безпосередньо пов’язано із формуванням і ефективним функціонуванням системи колегіальних представницьких органів, які повинні брати на себе основне навантаження щодо реалізації повноважень місцевого самоврядування. Така теза цілком узгоджується і з міжнародними стандартами. Ратифікована Україною Європейська хартія місцевого самоврядування закріплює, що під місцевим самоврядуванням розуміється право й реальна здатність органів місцевого самоврядування регламентувати значну частину суспільних справ і управляти нею, діючи в рамках закону, під свою відповідальність і в інтересах місцевого населення [66]. 
Причому, «це право здійснюється радами або зборами, що складаються зі членів, вибраних шляхом вільного, таємного, рівного, прямого й загального голосування» [66]. Як бачимо, значне місце в розумінні поняття місцевого самоврядування відводиться саме радам, які здатні у повному обсязі представляти права місцевого населення. 

Аналіз різних підходів до розуміння природи представництва дозволяє визначати представницькі інститути як такі владні органи, які формуються шляхом виборів народом, чи окремими групами людей, та які покликані захищати інтереси суб’єктів процесу свого формування. Проте з огляду на те, що первинним суб’єктом лишається територіальна громада, то в процесі реалізації владних повноважень між громадою та радою виникають відносини, серцевиною яких є принцип відповідальності. Відповідальність у системі взаємовідносин територіальної громади і її представницьких органів проявляється в різних формах підзвітності, підконтрольності та у можливості дострокового припинення повноважень ради громадою. 

Відповідальність при цьому виступає гарантією попередження зловживань з боку влади і є механізмом стримувань і противаг. Варто погодитись з думкою про те, що «відповідальність представницьких органів місцевого самоврядування настає за порушення вимог, зобов’язань і норм статусу, реалізація і дотримання яких покладається територіальною громадою на представницькі органи та депутатів зокрема» [251, c. 1]. Природа відповідальності представницьких органів пов’язана з необхідністю забезпечення реального верховенства народу в політичній системі, з необхідністю застосування ефективних засобів впливу народу на тих суб’єктів, кому він свою владу делегував. 
У цьому сенсі варто звернути увагу на положення Додаткового протоколу до Європейської Хартії місцевого самоврядування про право участі у справах місцевого органу влади (Утрехт, 16 листопада 2009 року), який був ратифікований Верховною Радою України 02 вересня 2014 року [212]: «Право участі у справах місцевого органу влади означає право вживати рішучих заходів для визначення або впливу на здійснення повноважень та обов’язків місцевого органу влади… заходи зі здійснення права участі повинні включати… забезпечення створення: …механізмів і процедур розгляду скарг і пропозицій стосовно функціонування місцевих органів влади й місцевих комунальних служб та реагування на такі скарги й пропозиції…» [62]. Заслуговують на увагу також положення Рекомендації Комітету міністрів Ради Європи № R(98)12 про нагляд за діяльністю місцевих органів влади від 18 вересня 1998 року: «визнати ключову роль політичного нагляду громадянами та сприяння впровадженню цього нагляду через, серед іншого, використання відповідних інструментів прямої демократії… згідно з пунктом 1 статті 7 Хартії [Європейської Хартії місцевого самоврядування. — Авт.] дозволити застосовувати адміністративні санкції до представників місцевих органів влади (усунення чи звільнення місцевих виборних представників та розпуск місцевих органів) лише як виняток, супроводжувати їх застосування належними гарантіями з метою забезпечення їхньої сумісності з вільним здійсненням місцевих електоральних мандатів та надавати перевагу процедурам втручання наглядового органу чи органу, призначеного ad hoc, замість органу, що діяв з порушенням законодавства, таким чином зменшуючи випадки застосування адміністративних санкцій до останніх… Застосувати належні заходи з метою забезпечення повного та негайного виконання рішень судів, що стосуються легальності діяльності, що підлягає нагляду,у тому числі процедур по заміщенню винних органів влади» [62].

На думку ряду авторів, відповідальність представницьких органів місцевого самоврядування характеризується такими ознаками, як системність, інституційність у механізмі забезпечення, колективність, централізованість, перспективний та ретроспективний характер [251, c. 3]. Можемо погодитись з необхідністю виділенням таких ознак, як системність, інституційність та колективність.

Ознака системності проявляється в тому, що місцеве самоврядування функціонує як цілісна система, ефективна дія якої проявляється у тісній взаємодії територіальної громади з представницькими та іншими органами місцевого самоврядування. Саме за допомогою механізму відповідальності приводяться у збалансовану систему відносини між громадою та її представницькими органами.

Інституційний характер відповідальності представницьких органів обумовлений тим, що механізми її застосування нормативно врегульований та передбачає виконання ряду послідовних, взаємозалежних дій. 

Специфіка відповідальності представницького органу місцевого самоврядування полягає також в тому, що дострокове припинення повноважень може застосовуватися як до окремих депутатів, членів відповідної ради, так і до місцевої ради в цілому, як до колективного суб’єкта. З огляду на це ряд науковців зазначають, що «відповідальність представницького органу може бути як індивідуальною, так і колективною». У випадку застосування індивідуальної відповідальності мова йде про припинення повноважень депутата,у тому числі і шляхом відкликання, а санкція колективної відповідальності полягає у можливості розпуску представницького органу іншим органом, або виборцями [27, c. 16]. Вважаємо, використання поняття «індивідуальна відповідальність органу» взагалі є недоречним. Виборна особа (депутат) не може нести особисту відповідальність за діяльність колегіального органу в цілому. Тому, вважаємо, відкликання депутата не може бути формою відповідальності виборного органу місцевого самоврядування, а є самостійною формою конституційно-правової відповідальності депутата, як виборної особи. 

Разом з тим, в літературі висуваються і інші думки. Так, з точки зору К. С. Шугріної «негативну відповідальність перед населенням несуть лише виборні особи місцевого самоврядування, що проявляється у можливості їх відкликання виборцями. Виборні органи місцевого самоврядування несуть перед населенням лише позитивну відповідальність у вигляді регулярних звітів про свою діяльність» [292, c. 11; 289, c. 223]. Вважаємо, що варто вести мову про дуалістичність, подвійність організаційних форм здійснення відповідальності представницькими органами місцевого самоврядування. В одному випадку, це позитивна (політична) відповідальність, що проявляється у необхідності виборної особи відзвітувати про свою діяльність, у другому випадку — юридична (негативна) відповідальність, яка полягає в застосування до особи (органу) негативних наслідків у зв’язку з їх протиправною діяльністю. 

Проте, чинне законодавство передбачає необхідність звітності лише щодо окремих депутатів, колективний звіт представницького органу і форми його можливого представлення нашим національним законодавством не передбаченні. Дати оцінку діяльності всього представницького органу на підставі звітів окремих депутатів не виявляється можливим. Тому єдиною формою юридичної відповідальності представницького органу є саме його колективна негативна конституційно-правова відповідальність у формі дострокового припинення повноважень усього органу. 

Нажаль доводиться констатувати відсутність прямої залежності між звітуванням окремих депутатів про свою діяльність і можливістю застосування санкцій до органу в цілому в разі негативної оцінки такої діяльності виборцями. Вважаємо за доречне запропонувати такий механізм. За результатами депутатських звітів перед населенням необхідно приймати відповідне рішення (резолюцію) щодо оцінки роботи відповідного депутата. Якщо певна кількість депутатів (вважаємо, що більше половини складу представницького органу) за результатами свого звіту отримають негативну оцінку, це можна розглядати як підставу для дострокового припинення повноважень всього органу. Безумовно, що в такому випадку мають бути вироблені чіткі вимоги щодо порядку проведення таких звітів, зокрема, щодо кворуму виборців, змісту звіту та критеріїв оцінювання діяльності депутата. 

Отже, конституційно-правову відповідальність представницьких органів місцевого самоврядування слід розуміти як настання певних негативних наслідків для органу в цілому. В свою чергу факт притягнення представницьких та інших органів місцевого самоврядування до конституційно-правової відповідальності варто визначати як застосування до цих суб’єктів конституційно-правових санкцій. Санкція це обов’язковий елемент реалізації відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Саме санкція вказує на ті негативні наслідки (правові обтяження, обмеження юридичного або матеріального характеру), які настають (можуть настати) для органів та посадових осіб місцевого самоврядування. 

Мета та завдання нашої роботи не передбачає детального аналізу поняття санкції як юридичної категорії, тому для цілей нашого дослідження погодимось з найбільш поширеним визначенням санкції, як закладеної в юридичній формі можливості (загрози) примусу у відношенні до зобов’язаної особи на випадок невиконання нею обов’язку [31, c. 123], або як заходи (вид та обсяг) державного примусу, застосовувані у разі її порушення [232, c. 286]. 

Власне конституційно-правові санкції, на думку Н. М. Колосової, варто визначати як законодавчо визначені несприятливі заходи примусового впливу до суб’єкта права у випадку невиконання ним конституційних обов’язків або зловживання правами [89, c. 10]. 

О. В. Скрипнюк та В. Л. Федоренко вважають, що: «За формою конституційні санкції в найбільш загальному вигляді поділяються на право змінюючи та правоприпиняючі. У першому випадку деліквент зазнає безпосередньої, чи опосередкованої зміни свого конституційно-правового статусу, а в другому — втрачає цей статус» [238, с. 557].

Також погоджуємося з твердженням про те, що кожна галузь права повинна забезпечувати реалізацію своїх норм власними засобами і санкціями: наявність заходів відповідальності — це така саме ознака галузі, як і «власні» суспільні відносини та «власні» норми, які регулюють дані відносини [231, с. 116]. Відповідно реалізація конституційно-правових норм, застосування конституційно-правової відповідальності презюмує застосування власних конституційно-правових санкцій. 

Разом з тим, не можемо погодитись з доцільністю застосування поняття «муніципально-правові санкції» [20, c. 35], як не підтримуємо і ідею наявності «муніципально-правової відповідальності» як окремого виду юридичної відповідальності. Аргументація з цього приводу наводилась у першому розділі дослідження. На нашу думку, необхідно вести мову про конституційно-правові санкції, які застосовуються у сфері місцевого самоврядування. 

Таким чином, конституційно-правові санкції як форма конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування – це законодавчо визначені негативні наслідки (правові обмеження юридичного характеру) примусового впливу по відношенню до відповідних суб’єктів у випадку невиконання ними конституційних обов’язків або зловживання відповідними правами. 

Санкції, які застосовуються у сфері місцевого самоврядування відіграють специфічну роль, яка зумовлена суб’єктно-об’єктними характеристиками цих правовідносин. Абсолютно справедливо зазначається в літературі, що призначення санкцій у місцевому самоврядуванні має, в першу чергу, організуюче, стимулююче, виховне, превентивне (профілактичне) значення [20, c. 35]. Проте не можна відкидати і основну роль, яку виконують санкції, які застосовуються до органів та посадових осіб місцевого самоврядування. І мова йде саме про покарання за порушення конституційно-правових норм відповідними суб’єктами, що проявляється у настанні для відповідних суб’єктів певних негативних наслідків. 

Аналізованим санкціям притаманні певні особливості. По-перше, вони застосовуються лише у зв’язку з необхідністю реалізації саме конституційно-правової відповідальності, хоча це і може мати місце поряд із застосуванням інших видів юридичної відповідальності. Так, наприклад, депутат місцевої ради вчинив злочин. При цьому він порушив не тільки норму Кримінального кодексу, а й відповідні норми законів «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про статус депутатів місцевих рад». І саме за останнє порушення до нього буде застосована така санкція, як дострокове припинення повноважень.

Справедливо також зазначається в літературі, що відповідна санкції буде застосовуватись до органів та посадових осіб не як санкція якоїсь однієї норми, а як узагальнена санкція, яка застосовується за порушення системи відповідних норм [20, c. 35]. Так, наприклад, відкликання депутата місцевої ради є санкцією за порушення не однієї, а більшості норм, які встановлюють обов’язки депутата.

В рамках цього підрозділу проаналізуємо конституційно-правові санкції, які власне можуть бути застосуванні до представницьких органів місцевого самоврядування. 

Як захід конституційно-правової відповідальності традиційно розглядається в літературі зупинення та скасування актів органів та посадових осіб. Так, С. А. Авак’ян пише, що скасування акту є оцінкою діяльності органу, який прийняв цей акт. Це міра державного примусу, що характеризує її як санкцію [1, c. 35]. М. Д. Шиндяпіна вважає, що видання незаконних актів слід розглядати як різновид конституційних правопорушень, якщо актом порушуються конституційні норми. Скасування, зупинення дії неконституційного акта, на її думку, є заходом конституційної відповідальності, що, проте, не виключає застосування до правопорушника заходів іншої відповідальності [286, c. 86]. 

Можливість визнання неконституційними актів або їх окремих положень, зупинення дії актів представницького органу місцевого самоврядування передбачена п. 4 ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», відповідно до якого рішення сільської, селищної, міської ради у п’ятиденний строк з моменту його прийняття може бути зупинено сільським, селищним, міським головою і внесено на повторний розгляд відповідної ради з обґрунтуванням зауважень [200]. Крім того, згідно п. 10 цієї статті акти органів і посадових осіб місцевого самоврядування з мотивів їхньої невідповідності Конституції або законам України визнаються незаконними в судовому порядку.

Разом з тим, деякі вчені вважають, що цей захід являє собою лише усунення з правового простору незаконного правового акту, а не покарання винних в його прийнятті осіб. Саме по собі визнання правового акта частково або повністю незаконним або навіть неконституційним, стверджує Д. Т. Шон, не викликає будь-яких обмежень або позбавлень матеріального чи юридичного характеру для тих, хто їх видав [288, c. 37]. На даних позиціях стоять і деякі вітчизняні науковці. Зокрема, Д. М. Лук’янець, по суті, заперечуючи існування конституційної відповідальності як самостійного виду юридичної відповідальності, вважає, що в даному разі має місце ліквідація наслідків протиправної діяльності у вигляді неконституційних актів, а не вплив на суб’єкта, який вчинила ці дії [128, c. 13].

Відмічаючи дискусійність цього питання, на наш погляд, зупинення дії та скасування незаконних актів таки можна визнати однією з санкцій відповідальності представницьких органів місцевого самоврядування: у даному разі наявна негативна публічно-правова оцінка діяльності тих, хто видав незаконний акт, та настання для них несприятливих наслідків. Так, систематичне скасування актів того чи іншого органу дозволить поставити питання про неналежне виконання ним своїх обов’язків. Також слід зазначити, що зупинення та скасування — близькі, але не тотожні міри відповідальності. Зупинення — це також відміна, але обмежена в часі, захід, який не вирішує остаточно долю акта й не анулює його дію в попередній період [103, c. 733].

Отже, скасування, зупинення дії акту представницького органу місцевого самоврядування є однією з конституційно-правових санкцій, які можуть бути до них застосовані. Проте, конституційно-правова відповідальність місцевої ради перед громадою, в першу чергу, полягає у можливості застосуванні заходів впливу, суть яких полягає у позбавленні права здійснювати владу, тобто у достроковому припиненні повноважень ради. 

Відповідно до ст. 75 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», територіальна громада в будь-який час може достроково припинити повноваження органів і посадових осіб місцевого самоврядування, якщо вони порушують Конституцію або закони України, обмежують права і свободи громадян, не забезпечують здійснення наданих їм законом повноважень [200]. 

Аналізуючи даного роду санкції, О. О. Кутафін зазначає, що дострокове припинення повноважень, як захід конституційної відповідальності, іноді є близьким до дисциплінарної відповідальності як за формою, так і за порядком застосування. Однак, відмінність полягає в тому, що дисциплінарна відповідальність застосовується за порушення трудової дисципліни, невиконання трудових завдань, а конституційно-правова має більш широкий арсенал підстав [122, c. 278]. 

Природно, що громада може притягнути до відповідальності раду, діяльність якої завдала шкоду громаді, не знайшла підтримки населення, шляхом дострокового припинення діяльності як усієї ради, так і окремих депутатів. За Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні», повноваження ради можуть бути достроково припинені за рішенням місцевого референдуму. 

Дострокове припинення повноважень ради не можна визнати традиційним інститутом безпосередньої демократії для нашої країни, хоча на певних історичних етапах він існував саме на місцевому рівні організації публічної влади. Так, розпуск представницького органу за ініціативою виборців був передбачений ще у перше десятиріччя існування радянської влади у Положенні про міські Ради (Положение о городских Советах) 1925 року. Так, це Положення (ст. 79) визначало право осіб, які обрали депутатів Ради, відкликати за участі не менше 35 % виборців як окремих депутатів, так і весь склад Ради [181]. Схожі норми містились в Основних положеннях про організацію сільських Рад від 03 лютого 1930 року (п. 29 ст. 5), де була передбачена можливість дострокових виборів сільських Рад. Так, виборці в кількості не менше 2/3 осіб мали право вимагати призначення дострокових виборів, а безпосереднє рішення про проведення дострокових виборів приймав районний виконком [121, c. 86]. Безумовно, відповідні положення на практиці не застосовувались і протягом значного проміжку часу у радянському законодавстві навіть можливість дострокового розпуску місцевої Ради не передбачалась. 

Відновлення відповідної можливості відбулось з прийняттям Закону СРСР від 09 квітня 1990 року «Про основні засади місцевого самоврядування і місцевого господарства в СРСР» вже як форми здійснення права громадян на місцеве самоврядування. Згідно ст. 5 цього закону громадяни, що мешкають на відповідній території, мали право приймати рішення про розпуск органів місцевого самоврядування [159]. 

В Україні можливість дострокового припинення повноважень органів місцевого самоврядування була вперше врегульована Законом УРСР «Про місцеві Ради народних депутатів УРСР та місцеве самоврядування» від 07 грудня 1990 року [207]. Частина 1 ст. 59 цього закону закріпила, що повноваження органів місцевого та регіонального самоврядування можуть бути припинені достроково, якщо ці органи своїми діями порушують Конституцію України і чинні закони, конституційні права і свободи громадян, ігноруючи при цьому вимогу компетентних органів про припинення незаконних дій. 

Також зазначалось, що повноваження Ради припиняються достроково також у випадках, якщо депутати Ради протягом одного місяця не можуть вирішити на сесії питання визначення структури Ради та утворення своїх органів, обрання, затвердження та призначення їх керівників; якщо Рада три рази підряд не збирається на сесію у встановленому цим Законом мінімальному складі; якщо Рада прийняла рішення, спрямоване на порушення територіальної цілісності України, самочинну зміну її адміністративно-територіального поділу. Вирішення питання про дострокове припинення повноважень (розпуск) Ради у цих випадках покладалось на Верховну Раду України. Рішення Верховної Ради України про розпуск Ради мало доводитись до відома населення відповідної адміністративно-територіальної одиниці. Разом з тим, вперше на рівні відповідного закону було зазначено, що повноваження відповідної Ради припиняються достроково за рішенням місцевого референдуму. 

Фактично, майже в незміненому вигляді відповідні положення були збереженні у наступній редакції цього закону від 26 березня 1992 року «Про місцеві Ради народних депутатів та місцеве і регіональне самоврядування» [206]. Наступні зміни щодо порядку дострокового припинення повноважень місцевої ради були пов’язанні із прийняття Закону України «Про всеукраїнський та місцевий референдуми» [192] та чинного на сьогодні Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». 

Проте з прийняття Закону України «Про всеукраїнський референдум» від 06 листопада 2012 року [191] та втратою чинності Закону України «Про всеукраїнський та місцевий референдуми» утворилась прогалина, пов’язана з відсутністю законодавчих норм, яки б регулювали порядок організації та проведення місцевих референдумів. 

Практика доводить можливість регулювання окремих питань щодо організації та проведення місцевого референдуму у статутах територіальних громад. Хоча, як правило, такі статути обмежуються вказівкою на закон. Наприклад, в ст. 36 Статуту територіальної громади міста Хмельницького зазначається, що одна десята частина громадян, що проживають на території міста Хмельницькою і мають право голосу, може порушити питання про дострокове припинення повноважень міської ради або міською голови за рішенням місцевою референдуму у порядку визначеному Законом. А в ст. 90 вказується, що реалізація права територіальної громади на дострокове припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування відбувається у відповідності із чинним законодавством [249]. 

Згідно ст. 14 Статуту територіальної громади міста Запоріжжя «Територіальна громада в будь-який час може достроково припинити повноваження органів та посадових осіб місцевого самоврядування, якщо вони порушують Конституцію або закони України, обмежують права й свободи громадян, не забезпечують здійснення наданих їм законом повноважень. Порядок і випадки дострокового припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування визначаються чинним законодавством» [246].

Майже аналогічні положення передбаченні ст. 27 Статуту територіальної громади міста Києва — «Притягнення до відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування здійснюється на підставі Конституції України та чинних законів України. Територіальна громада міста Києва в установленому порядку може порушити питання щодо дострокового припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування, якщо вони порушують Конституцію України або закони України, обмежують права і свободи громадян, не забезпечують наданих їм законом повноважень. Порядок дострокового припинення повноважень органів місцевого самоврядування міста Києва та їх посадових осіб визначається Законами України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про столицю України — місто-герой Київ» та іншими законами України» [247]. Як бачимо, в цьому конкретному випадку навіть відсутня вказівка на закон «Про всеукраїнський та місцевий референдуми». 

Окремі статути взагалі не мають вказівки про таку форму відповідальності відповідної ради, як дострокове припинення її повноважень. Так, згідно ст. 69 Статуту територіальної громади міста Львова, відповідальність міської ради та її посадових осіб розуміється як необхідність відповідних органів інформувати населення про свою діяльність, про виконання програм соціально-економічного та культурного розвитку, місцевого бюджету та з інших питань місцевого значення, тобто фактично як звіт перед територіальною громадою про свою діяльність. Лише у ст. 17, яка визначає статус членів територіальної громади м. Львова, вказано, що «члени територіальної громади м. Львова, які згідно із законами України володіють виборчим правом на міських виборах, окрім вищезазначених прав, мають право брати участь у місцевому референдумі, ініціювати питання про проведення місцевого референдуму щодо дострокового припинення повноважень міського голови, міської ради, мають право ініціювати збір підписів під вимогою про призначення місцевого референдуму» [248].

Тобто, можливість територіальної громади достроково припинити повноваження місцевої ради може мати місце лише у формі місцевого референдуму, засади організації та проведення якого мають бути визначені спеціальним законом. Адже відповідно до п. 20 ст. 92 Конституції України, організація і порядок проведення виборів і референдумів визначаються виключно законами України. Через відсутність конституційного закону громадяни України позбавлені можливості проведення місцевих референдумів, вирішення питань місцевого значення, які згідно законодавства можуть бути вирішені виключно шляхом референдуму, зокрема і щодо дострокового припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Відповідно, найголовнішим кроком, який необхідно реалізувати на сьогодні, є розробка, внесення та якнайшвидше прийняти закону про місцевий референдум. 

Разом з тим, існує також точка зору, що дострокове припинення повноважень виборного органу ні в якому випадку не можна пов’язувати з інститутом референдуму. Так, в правовій позиції, яка була висловлена Конституційним Судом РФ від 10 червня 1998 року № 17-П [182] зазначалось, що дострокове припинення або продовження повноважень виборних органів місцевого самоврядування не може бути предметом місцевого референдуму, оскільки кожна форма безпосередньої демократії має свою власну роль та значення в системі народовладдя, і, відповідно, реалізації однієї з них не повинна бути засобом впливу на іншу форму. Відповідно, референдум як вища форма вираження волі народу не може бути спрямований на скасування, заперечення результатів вільно проведених виборів, як іншої форми безпосередньої демократії. 

Разом з тим, існують і інші точки зору. Так, В. В. Пилін висловлює діаметральну точку зору про те, що результати реалізації однієї форми безпосередньої демократії можуть бути змінені лише внаслідок застосування іншої форми безпосередньої демократії. Відповідно, адекватним засобом припинення діяльності виборного органу може бути лише голосування того ж кола осіб, які брали участь у формуванні цього органу [220, c. 74]. 

Що стосується дострокового припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування шляхом проведення референдумів в практиці зарубіжних країн, то відповідне питання в різних державах врегульовується по-різному — в одних (Чехія, Угорщина, Польща, Австрія) закон передбачає таку можливість, в інших (Бельгія) — ні [270, с. 14]. Іноді ведуть мову про застосування так званого «народного розпуску представницького органу». Наприклад, народний розпуск представницьких органів запроваджений у ряді швейцарських кантонів. Конституції відповідних кантонів передбачають, що питання про розпуск і переобрання всього складу представницького органу має бути винесене на референдум, якщо цього вимагає певна кількість виборців. Якщо пропозиція виборців підтримана на референдумі, представницький орган розпускається й оголошуються вибори його нового складу [283, с. 70]. Доволі часто референдуми з питань дострокового припинення повноважень виборних органів визначають як адміністративні референдуми, і такий вид референдуму передбачений, наприклад, ч. 6 ст. 60 Конституції Австрії [98, c. 169]. Отже, саме місцевий референдум є найбільш поширеною формою дострокового припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування в практиці зарубіжних країн. 
Також слід торкнутись питання відсутності практики реального застосування відповідних законодавчих норм навіть в період чинності Закону України «Про всеукраїнський та місцевий референдуми». В Україні за часи незалежності мали місце лише спроби достроково припинити повноваження окремих рад, ініційовані громадами, проте жодна з них не була доведена до логічного завершення. Пов’язано це з тим, що нормативно в Україні був визначений спосіб дострокового припинення повноважень представницьких органів місцевого самоврядування — це місцевий референдум, проте при цьому «законодавець допустив певну законодавчу прогалину: не визначив жодних механізмів реалізації цієї норми» [55, c. 29]. Отже, нині доводиться констатувати, що місцевий референдум не став реальним і дієвим механізмом демократичної моделі прийняття легітимних рішень з питань місцевого значення. 

Серед низки чинників, які обумовили таку ситуацію, виділяють наступні: 1) відсутність цілісних і новітніх за своєю сутністю концепцій та теорій місцевого референдуму; 2) відсутність чинного законодавства про місцеві референдуми та зволікання з прийняттям нового закону «Про місцевий референдум»; 3) невідповідність між задекларованими конституційними нормами і реальною конституційною правозастосовчою практикою; 4) необізнаність членів територіальних громад з шляхами вирішення місцевих справ, реальними механізмами їх безпосередньої участі у прийнятті управлінських рішень на місцевому рівні тощо [264, с. 35].

Але, не дивлячись перераховані чинники, відмовлятись від місцевого референдуму не варто. Оскільки саме референдум є найбільш усталеною та конструктивною формою локальної демократії. Саме через місцеві референдуми територіальна громада та її члени мають можливість легітимізувати свою публічну волю в рішення, яке матиме відповідну юридичну силу, реалізувати своє право на дострокове припинення повноважень представницьких органів місцевого самоврядування та посадових осіб. 

Відповідно, найголовнішим кроком, який необхідно реалізувати на сьогодні, це якнайшвидше прийняти закон про місцеві референдуми. У Верховній Раді України регулярно реєструються законопроекти, які мають на меті врегулювати застосування інституту місцевого референдуму, наприклад, проект закону України «Про місцевий референдум» (реєстр. № 1154 від 17 липня 2006 року, народні депутати О. Турчинов, А. Портнов) [201]; проект закону «Про місцевий референдум» (реєстр. № 2004 від 05 лютого 2008 року, народні депутати А. Портнов, О. Лавринович, В. Пилипенко, С. Подгорний) [202]; проект Закону України «Про місцевий референдум» (реєстр. № 7082 від 03 вересня 2010 року, прийнятий за основу 19 квітня 2011 року та поданий повторно 12 грудня 2012 року за реєстр. № 0867, суб’єкт законодавчої ініціативи — Кабінет Міністрів України) [203], проект закону України «Про внесення змін до деяких законів України (щодо забезпечення прав громадян на участь у місцевих референдумах)» (реєстр. № 4427 від 13 березня 2014 року, народні депутати С. Фабрикант, С. Тігіпко) [187]. Також в засобах масової інформації обговорювався проект Закону України «Про місцевий референдум та інші форми безпосереднього волевиявлення територіальної громади», який був розроблений та винесений на всенародне обговорення Міністерством юстиції України, проте поданий до Верховної Ради України так і не був [204]. 

До новообраної у 2014 році Верховної Ради України VIII-го скликання жодних законопроектів щодо врегулювання питань місцевого референдуму не вносилось. Проте це питання часу, а тому слід зупинитись на окремих моментах, які мають бути передбаченні в законі про місцевий референдум.

По-перше, необхідно чітко окреслити коло питань місцевого значення, з яких може проводитись місцевий референдум і при цьому зробити наголос, що лише місцевий референдум є способом дострокового припинення громадою повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Зокрема, пропонується сформулювати питання місцевого значення як «питання, віднесені Конституцією України, законами України до компетенції місцевого самоврядування, у тому числі питання про дострокове припинення повноважень місцевих рад, сільських, селищних, міських голів, а також інші питання, які не віднесені до компетенції органів державної влади». 

Одним з найсуттєвіших недоліків попереднього Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» був порядок призначення місцевих референдумів. Так, суб’єктом призначення місцевих референдумів виступали місцеві ради (ст. 12), що взагалі унеможливлювало на практиці реалізацію закріпленого в ч. 2 ст. 78 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» права територіальної громади достроково припинити повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті ради. Всі спроби громади зупинялись, як правило, на стадії звернення до місцевої ради з питання призначення відповідного місцевого референдуму. Цілком є зрозумілим, що рада, про припинення повноважень якої ставилось питання на референдумі, зробила все можливе, щоб такий референдум не призначати. Тому, на нашу думку, суб’єктом призначення місцевого референдуму щодо дострокового припинення повноважень сільської, селищної, міської, районної в місті ради, слід визначити сільського, селищного, міського голову. Також можливим виходом може бути покладення таких обов’язків на відповідну територіальну виборчу комісію за зверненням ініціативної групи громади. 

В законі про місцеві референдуми необхідно також детально врегулювати питання утворення комісій з місцевого референдуму, їх повноваження та організацію роботи, складання списків учасників місцевого референдуму, агітацію з питань місцевого референдуму, порядок проведення голосування, встановлення результатів місцевого референдуму, особливості проведення місцевого консультативного референдуму. Вважаємо, що при унормуванні цих положень необхідно максимально уніфікувати їх з положеннями про організацію та проведення місцевих виборів з метою уникнення відповідних колізій. 

Не можна оминути увагою той факт, що мали місце численні випадки відмови органами місцевого самоврядування в призначенні місцевих референдумів через відсутність належного їх фінансового забезпечення. Однак, ураховуючи те, що реалізація конституційного права територіальних громад на безпосереднє волевиявлення на місцевому референдумі не може ставитись в залежність від фінансових ресурсів держави, юридичне вирішення порушеної проблеми вбачаємо в її законодавчому регламентуванні.

Так, необхідно чітко передбачити, що кошти на підготовку і проведення місцевого референдуму виділяються з відповідного місцевого бюджету за рахунок ресурсів резервного фонду. В свою чергу фінансування діяльності з реалізації ініціативи щодо проведення місцевого референдуму має проводитись за рахунок коштів членів ініціативної групи з місцевого референдуму та добровільних внесків членів територіальної громади.

Також детальної регламентації вимагає порядок скликання та проведення загальних зборів за місцем проживання щодо ініціювання місцевого референдуму. Це питання тісно пов’язане із реалізацією і інших форм безпосередньої демократії у місцевому самоврядування (місцеві ініціативи, громадські слухання тощо). 

Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» досить фрагментарно визначає вищевказані форми і види локальної безпосередньої демократії, не встановлюючи порядку їх реалізації, а лише передбачаючи встановлення відповідних процедур у статутах територіальних громад або окремих рішеннях місцевих рад. Натомість переважна більшість територіальних громад України досі не має статутів та відповідних рішень місцевих рад. Це, у свою чергу, обмежує можливості громадян впливати на рішення місцевих рад правовим шляхом [264, с. 50]. Раніше зазначалося, що у зв’язку з прийняттям нового Закону «Про місцеві вибори», змінена редакція ст. 79 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» та встановлена нова форма можливості відкликання посадових осіб місцевого самоврядування «за народною ініціативою», а також передбачена процедура її реалізації.

Відповідно, вважаємо, що порядок скликання та проведення загальних зборів за місцем проживання (у тому числі і щодо ініціювання проведення місцевого референдуму) та реалізація інших форм безпосередньої демократії у місцевому самоврядуванні має бути нормативно врегульовано в одному нормативно-правовому акті, наприклад, Законі України «Про форми безпосереднього волевиявлення територіальної громади».

Таким чином, лише нормативне врегулювання порядку організації та проведення місцевих референдумів забезпечить належну реалізацію права територіальної громади на дострокове припинення повноважень місцевої ради. 

Розглянувши різні аспекти відповідальності місцевої ради перед громадою, ми не можемо обминути питання відповідальності місцевих рад перед державою. У цьому випадку застосовується інший порядок відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Можливість такої відповідальність констатована ст. 74 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» — «Органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть відповідальність за свою діяльність перед територіальною громадою, державою, юридичними і фізичними особами» та ст. 76, яка має назву — «Відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування перед державою» і відповідно до якої — «Органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть відповідальність у разі порушення ними Конституції або законів України» [200]. 

Іноді трапляються думки, що органи місцевого самоврядування апріорі не можуть нести відповідальність перед державою, адже місцеве самоврядування є самостійною, незалежною сферою реалізації публічної, проте не державної влади. Сама сутність місцевого самоврядування розуміється як автономна від держави сфера врядування громади на користь своїх інтересів [245, c. 453]. І все ж переважають думки, що органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть відповідальність і перед державою [81, c. 57; 48, c. 135]. 

Безумовно органи місцевого самоврядування, реалізуючи свої повноваження, діють в інтересах населення, мешканців територіальної громади. Проте, не можна заперечувати той факт, що місцеве самоврядування є частиною механізму держави, поряд з власне місцевими справами, воно покликано вирішувати і державні завдання місцевого значення. Це не дає підстав вести мову про пряму підпорядкованість місцевого самоврядування державі, проте наявні певні сфери, в яких держава володіє можливістю здійснювати контроль за законністю діяльності місцевого самоврядування. Логічним продовженням здійснення такого контролю є можливість притягнення органів та посадових осіб місцевого самоврядування до відповідальності, що полягає у можливості застосування спеціальних заходів примусу з метою відновлення порушеного правопорядку. 

В ст. 76 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», як вже відзначалось, вказується загальна підстава юридичної відповідальності — «порушення Конституції або законів України» [200]. Формами відповідальності може бути кримінальна, адміністративна, дисциплінарна, матеріальна. Проте суб’єктами усіх цих форм відповідальності можуть виступати лише фізичні особи. До представницьких органів, як колективного суб’єкта може бути застосований лише один вид відповідальності, і ця відповідальність саме конституційно-правова. Санкцією конституційно-правової відповідальності і у випадку відповідальності перед державою виступає дострокове припинення повноважень відповідних органів. Суб’єктом прийняття рішення про дострокове припинення повноважень представницьких органів місцевого самоврядування у випадку настання відповідальності перед державою буде виступати Верховна Рада України. 

Разом з тим, прямої вказівки на можливість дострокового припинення повноважень місцевої ради Верховною Радою України в законі не має. В ст. 76 лише передбачено, «...що Верховна Рада України може призначити позачергові вибори сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної ради» [200], за наявності відповідних підстав. Але абсолютно логічно, що призначення таких позачергових виборів має наслідком дострокове припинення повноважень місцевої ради попереднього скликання. Така законодавча невизначеність вимагає більш конкретного унормування застосування відповідної санкції Верховною Радою України. 

Це питання було предметом розгляду Конституційним Судом України. Так, суб’єкт права на конституційне подання вказував на невідповідність положень ст. 78 та 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», відповідно до яких Верховна Рада України за певних обставин може призначити позачергові вибори місцевих рад та ст. 85 Конституції України, в який серед повноважень законодавчого органу не передбачається права Верховної Ради України достроково припиняти повноваження місцевих рад та сільських, селищних, міських голів. На думку представників суб’єкта права на конституційне подання, за логікою Конституції України рішенню Верховної Ради України про призначення позачергових виборів ради чи сільського, селищного, міського голови має передувати акт про припинення їх повноважень, однак вирішення цього питання до компетенції Верховної Ради України не належить. 

Розглядаючи це питання, Конституційний Суд України висловив позицію, що приймаючи рішення про призначення позачергових виборів до відповідної ради чи сільського, селищного, міського голови, Верховна Рада України не виходить за межі своїх повноважень, передбачених п. 30 ст. 85 Конституції України. Цим рішенням Верховна Рада України не припиняє достроково повноваження зазначених органів місцевого самоврядування та його посадових осіб, оскільки відповідно до Закону (частина шоста ст. 78, частина сьома ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») вони продовжують діяти до обрання нового складу відповідної ради та нового сільського, селищного, міського голови. Тільки через волевиявлення виборців, а не за рішенням Верховної Ради України припиняються повноваження відповідної ради чи сільського, селищного, міського голови [221]. 

Отже, відповідно до висловленої позиції, Верховна Рада України виступає лише ініціатором застосування конституційної відповідальності, остаточне рішення про її застосування буде все ж приймати відповідна громада. 

Повністю погодитись з цією думкою важко. Адже при проведенні позачергових виборів громада не буде приймати рішення про збереження чи дострокове припинення повноваження чинного складу ради. Проведення позачергових виборів вже резюмує формування нового складу ради. Навіть якщо до нового складу увійде переважна кількість депутатів, які входили до складу попереднього скликання, все рівно це буде нова рада, а отже, щодо попереднього складу має місце дострокове припинення повноважень. Й іншого варіанту тут не має. За результатами проведення позачергових виборів не може бути прийнято рішення про збереження повноважень чинного складу ради. Теза про те, що чинний склад ради продовжує діяти до обрання нового складу не є достатньо переконливим аргументом. Оскільки, у випадку дострокового припинення повноважень ради за рішенням місцевого референдуму, вона теж буде виконувати свої повноваження до формування нового складу ради. Отже, Верховна Рада України у випадку призначення позачергових виборів фактично достроково припиняє повноваження місцевої ради, яка формально продовжує здійснювати свої повноваження до обрання нового складу ради. 

Таким чином, вважаємо, що вимагає свого уточнення зміст ст. 85 Конституції України та ст. 78 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» в частині формулювання. Так, п. 30 ст. 85 Конституції України необхідно викласти в редакції: «призначення чергових виборів до органів місцевого самоврядування; дострокове припинення повноважень та призначення позачергових виборів до органів місцевого самоврядування». Аналогічно зміст п. 4 ст. 78 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» після слів «Верховна Рада України» доповнити словами «може достроково припинити повноваження сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної ради та призначити позачергові вибори».

Щодо процесуальних аспектів застосування процедури дострокового припинення повноважень місцевих рад Верховною Радою України необхідно враховувати, що таке рішення Верховною Радою України може бути прийнято лише за наявності рішення суду про визнання актів відповідної ради незаконними, а також за дотримання ряду процесуальних вимог — порушення питання перед Верховною Радою України про призначення позачергових виборів сільським, селищним, міським головою, головою обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації та за наявності висновку відповідного комітету Верховної Ради. 

На перший погляд доволі проста процедура породжує багато запитань і проблем в ході її можливого практичного застосування. В цьому контексті варто згадати резонансний приклад призначення позачергових виборів Верховною Радою України до Тернопільської обласної ради. Зрозуміло, що і причини, і всі етапи реалізації цього проекту носили здебільшого політичне забарвлення. Юридичною ж підставою призначення позачергових виборів стало судове рішення Тернопільського окружного адміністративного суду про скасування рішень Тернопільської обласної ради, прийнятих 22 жовтня 2008 року (у тому числі рішення щодо висловлення недовіри голові облдержадміністрації Юрію Чижмарю). Відповідно, вже на наступний день, не дивлячись на те, що рішення суду ще не набуло чинності, Ю. Чижмарь звернувся до Верховної Ради з клопотанням про призначення позачергових виборів до обласної ради. Він мотивував це невиконанням облрадою попередніх судових рішень, зволіканням розгляду низки регіональних програм, передачею в комунальну власність області різних об’єктів, кадровими призначеннями [36]. Верховна Рада України 18 грудня 2008 року підтримала це подання і призначила позачергові вибори до Тернопільської обласної ради на 15 березня 2009 року [211]. Подальша організація та проведення цих позачергових виборів були позначенні складним політичним протистоянням. Так, 03 березня 2009 року була прийнята Постанова Верховної Ради України «Про визнання такою, що втратила чинність, Постанови Верховної Ради України «Про призначення позачергових виборів депутатів Тернопільської обласної ради» [185]. Проте, рішенням Конституційного Суду України Постанова від 03 березня 2009 року була визнана не конституційною [222].

З змісту прийнятого Конституційним Судом рішення з’ясувалось, що Верховна Рада України може прийняти рішення про проведення позачергових виборів, проте не може скасувати власну постанову з цього питання. За аргументами Конституційного Суду України, скасування виборчого процесу тягне припинення реалізації прав громадян, зокрема права обирати і бути обраними до органу місцевого самоврядування, а отже порушує конституційні права і свободи людини і громадянина. 

Отже складність застосування процедури призначення позачергових виборів місцевих рад за рішенням Верховної Ради України в першу чергу пов’язана з тим, що завжди така ситуація обумовлена певними політичними причинами. Разом з тим, існує і ряд суто юридичних проблем. Так, зі змісту п. 4 ст. 78 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» не зрозуміло, яка кількість актів відповідної ради має бути визнана судом незаконними, щоби це могло потягнути за собою ініціювання питання про призначення позачергових виборів відповідної ради. Також не зрозуміло, чи це питання можна ініціювати відразу після прийняття судом відповідного рішення, чи рада повинна мати час і можливість виконати це рішення суду. Чи достатнім є рішення суду першої інстанції, чи має бути рішення суду апеляційної інстанції. На жаль, у зв’язку з існуючими законодавчими прогалинами, відповіді на ці питання відсутні. 

Уявляється, що порушення Конституції та законів України може бути встановлено рішенням відповідного суду: адміністративного, господарського, суду загальної юрисдикції в залежності від визначених принципів підвідомчості та підсудності. Це рішення приймається у відповідності до процедури, що передбачена для розгляду скарг на незаконні рішення, дії та бездіяльність органів державної влади, місцевого самоврядування, їх посадових та службових осіб. 

Порядок розгляду відповідних справ врегульований ст. 171 Кодексу адміністративного судочинства України [82], яка визначає особливості провадження у справах щодо оскарження нормативно-правових актів органів виконавчої влади, Верховної Ради Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування та інших суб’єктів владних повноважень. 

Відповідно до цієї статті право оскаржити відповідний нормативно-правовий акт мають особи, щодо яких його застосовано, а також особи, які є суб’єктом правовідносин, у яких буде застосовано цей акт. Вважаємо, що таким суб’єктом може виступати як фізична, так і юридична особа, а також прокурор, який може виступати на захист інтересів цих осіб. Цілком виправданим є застосування цієї процедури і у випадку звернень органів державної влади, які здійснюють контрольні процедури у конкретних сферах та виявляють факт протизаконності відповідних актів. 

Адміністративна справа щодо оскарження нормативно-правових актів вирішується протягом розумного строку, але не пізніше одного місяця після відкриття провадження у справі. У виняткових випадках з урахуванням особливостей розгляду справи суд ухвалою може продовжити строк розгляду справи, але не більш як на один місяць. Суд може визнати нормативно-правовий акт незаконним повністю або в окремій його частині. Постанова суду у справах щодо оскарження нормативно-правових актів оскаржується у загальному порядку. 

Вважаємо, що одиночний випадок визнання акту органу місцевого самоврядування, як такого, що не відповідає Конституції та законам України, не може бути підставою для розгляду питання про призначення позачергових виборів. Тим більше обов’язковою вимогою є ігнорування вимоги компетентних органів до місцевої ради про приведення цих рішень у відповідність із законом. Таким чином, вважаємо, що порушення питання про дострокове припинення повноважень відповідної ради є можливим у разі систематичного (два і більше разів) скасування рішення ради з мотивів їх незаконності і за умови не приведення цих рішень у відповідність до вимог закону. 

Незалежно від того, внаслідок чого настає дострокове припинення повноважень представницького органу місцевого самоврядування, чи то за рішенням місцевого референдуму, чи то призначення позачергових виборів Верховною Радою України, необхідно дотримуватись ряду умов, яки б гарантували дотримання прав самого представницького органу. 

Так, місцевій раді має бути наданий розумний строк щодо виконання рішення суду, яким було констатовано прийняття рішення ради з порушенням Конституції та законів України. Вважаємо, що протягом трьох місяців з дня вступу у силу рішення суду або протягом іншого передбаченого рішенням суду строку рада повинна прийняти в межах своїх повноважень заходи по виконанню рішення суду,у тому числі шляхом скасування відповідного нормативно-правового акту. Лише після цього відповідний голова отримує можливість порушити перед Верховною Радою України питання про призначення позачергових виборів ради. 

Крім того, необхідно враховувати наявність причинно-наслідкового зв’язку між порушенням закону представницьким органом і наслідками, що наступили, тобто в результаті прийняття протиправного рішення були створені перешкоди для реалізації закріплених законами повноважень органів державної влади, органів місцевого самоврядування, порушені права і свободи людини і громадянина, права і інтереси юридичних осіб, що охороняються законом.

Тобто сама по собі бездіяльність представницького органу у випадку, коли його акт визнаний таким, що суперечить законодавству, ще не дає підстав для початку процедури дострокового припинення повноважень. Втручання Верховної Ради може бути виправдане тільки вказаними істотними наслідками невиконання відповідного рішення суду. Таким чином, має бути виключена можливість застосування такого заходу, як дострокове припинення повноважень у зв’язку лише з формальною суперечністю прийнятого радою рішення національному законодавству і гарантується відповідність застосованої санкції пропорційно негативним соціальним наслідкам прийнятого рішення.

І ще одна проблема. Застосування процедури призначення позачергових виборів з підстав прийняття рішення ради з порушенням Конституції та законів України не враховує інтересів тих депутатів, які не голосували за ухвалення нормативного акту, що суперечить чинному законодавству, вимагали своєчасного виконання рішення суду, але, опинившись в меншості, не змогли зробити вирішального впливу на позицію представницького органу місцевого самоврядування. 

Крім того, вважаємо за доцільне використання такої санкції як попередження представницького органу місцевого самоврядування. Згідно чинного законодавства при вирішенні питання про призначенні позачергових виборів не передбачена можливість попередження останнього Верховною Радою України, проте вважаємо, що така санкція могла би бути гарним профілактичним заходом, який покликаний спонукати органи місцевого самоврядування до добровільного виконання рішення суду, сприяти виконанню ними конституційних обов’язків і одночасно створює додаткову гарантію в процедурі застосування дострокового припинення повноважень.

Варто зауважити, що за проектом Закону України «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)», яким змінено редакцію ст. 144 та 150 Конституції та доповнено п. 17 та 18 розділ ХV «Перехідні положення», — визначено коло суб’єктів реалізації конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування: Верховна Рада України, Президент України, Конституційний Суд України, суди адміністративної юрисдикції, префект. У цих приписах проекту закладено і процедуру їх впровадження [190].

Вважаємо, що колективними суб’єктами місцевого самоврядування, до яких також можуть бути застосовані конституційно-правові санкції є також органи самоорганізації населення. 

Конституція України (ст. 140) передбачає можливість створення органів самоорганізації населення, що наділяються сільськими, селищними, міськими радами частиною власної компетенції, фінансів, майна. В ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [200], органи самоорганізації населення визначаються як органи, що створюються частиною жителів, які тимчасово або постійно проживають на відповідній території в межах села, селища, міста. 

Можливість застосування заходів конституційно-правової відповідальності до органів самоорганізації населення визначена ст. 80 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та ст. 25 Закону України «Про органи самоорганізації населення». Аналіз цих статей дає підстави стверджувати, що до органів самоорганізації населення можуть бути застосовані наступні санкції: 

· дострокове позбавлення (зміна) конституційного статусу органу самоорганізації населення внаслідок дострокового припинення повноважень цього органу; 

· зупинення та скасування актів органу самоорганізації населення внаслідок їх невідповідності чинному законодавству.
Повноваження органу самоорганізації населення можуть бути достроково припинені у разі:

1)
невиконання рішень сільської, селищної, міської, районної у місті ради, її виконавчого комітету — за рішенням відповідної сільської, селищної, міської, районної місті (у разі її створення) ради, яка дала дозвіл на його створення;

2)
невиконання рішень зборів (конференції) мешканців за місцем проживання та невиконання своїх повноважень, а також саморозпуску — за рішенням зборів (конференції мешканців за місцем проживання);

3)
порушення Конституції і законів України, інших нормативно-правових актів законодавства — за рішенням суду.

Рішення органу самоорганізації населення, що не відповідають чинному законодавству, або прийняті з питань, не віднесених до його повноважень, зупиняються відповідною сільською, селищною, міською, районною у місті (у разі її створення) радою з одночасним зверненням до суду про скасування такого рішення. 

В рамках даного підрозділу зупинимось також на можливості застосування конституційно-правових санкцій до виконавчих органів місцевих рад. Якщо можливість притягнення до конституційно-правової відповідальності представницьких органів місцевого самоврядування не викликає сумніву, то застосування такої відповідальності до виконавчих органів місцевих рад є доволі дискусійним питанням. 

Відповідно до ч. 2 ст. 11 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» виконавчі органи сільських, селищних, міських, районних у містах рад є підконтрольними і підзвітними відповідним радам, це органи які створюються безпосередньо радами на виконання визначених законом повноважень. В законі не передбачена можливість застосування негативних санкцій до виконавчих органів місцевих рад з боку територіальної громади. Єдиним суб’єктом, який може такі санкції застосувати є сама рада. Виникає питання, чи можна такі санкції визначити як конституційно-правові санкції. 

За часи існування місцевих Рад радянської держави відповідальність виконавчих органів перед відповідною Радою визнавалася як державно-правова відповідальність, оскільки «відносини виконавчих органів з Радою безпосередньо пов’язані зі здійсненням народом державної влади через Ради, вони регулюються нормами державного права, і відповідальність в рамках цих відносин також має державно-правовий характер» [181]. На той час це відповідало дійсності, тому що однією з особливостей конституційно-правової санкції є те, що вона застосовується не тільки коли порушується закон, але й коли такого немає, коли про орган, посадову особу можна сказати, що вони «не справилися з обов’язками», «не виправдали довіри» [1, c. 36]. А оскільки місцеві Ради та виконавчі органи входили до двох різних систем органів — органів державної влади і органів державного управління, дострокове припинення повноважень виконавчого органу розглядалася як державно-правова відповідальність.

Варто погодитись з тією думкою, що в сучасних умовах відповідальність виконавчих органів перед відповідною радою неможливо розглядати як конституційно-правову відповідальність [242, c. 12]. Скасування дії акту виконавчого органу місцевою радою, переобрання виконавчого комітету або керівника виконавчого органу є лише організаційним або організаційно-правовим заходом, а не заходом відповідальності [288, c. 41]. Якщо припустити, що виконавчі органи перед відповідною радою несуть конституційно-правову відповідальність, то це має означати неправильне сприйняття механізму функціонування ради та її виконавчих органів, позбавлення представницького органу головної ролі у здійсненні місцевого управління. Таким чином, враховуючи становище виконавчих органів у системі місцевого самоврядування, можна з впевненістю сказати, що вони несуть перед відповідною радою дисциплінарну відповідальність. 

Дисциплінарне покарання пов’язано зі здійсненням дисциплінарної влади, тобто правомочності керівника застосовувати заходи заохочення та покарання по відношенню до підлеглих по службі осіб [11, c. 224]. Саме місцева рада виступає таким колегіальним керівником у механізмі взаємовідносин «рада — виконавчі органи ради». Про можливість та необхідність застосування на сесії ради дисциплінарної відповідальності вчені говорили ще в радянські часи [50, c. 15; 168, c. 50]. «Арсенал санкцій, — вважав Г. В. Барабашев, — які може застосовувати Рада, не повинен бути вужчим, ніж той, який належить органам управління вищого рівня по відношенню до підлеглих органів та працівників у відповідності з законодавством про дисциплінарну відповідальність» [15, c. 12]. Хоча на практиці ж випадки застосування такої відповідальності були дуже рідкісними [114, c. 67].

Крім того, слід виходити з особливостей діяльності працівників виконавчих органів. Службовці виконавчих органів місцевих рад входять до єдиної та складної системи виконавчо-розпорядчих органів місцевих рад, що створюється нею і підлеглі останній. Кожен з елементів цієї системи, починаючи від будь-якого працівника окремо, є підпорядкованим загальним законам функціонування системи організаційно-структурних ланцюгів, що входять до неї, і є засобом для досягнення мети елемента (підсистеми) більш високого рівня. Трудові функції окремого працівника є відповідними вимогам трудового законодавства і повинні випливати із функцій структурного підрозділу або органу, в якому він працює [78, c. 152].
Діяльність службовців виконавчих органів місцевих рад безпосередньо спрямована на регулювання суспільних відносин. У зв’язку з цим їх діяльність більшою мірою, ніж праця всіх інших категорій працівників, підлягає правовому регулюванню. Але встановлення законодавчих правил поведінки службовців виконавчих органів не позбавляє їх трудових відносин, адже багато питань, які безпосередньо стосуються службовців органів місцевого самоврядування, знаходяться у сфері регулювання трудових відносин. В залежності від сторони, з якої розглядаються відносини, що виникають в практиці діяльності виконавчих органів, їх можна розглядати і як трудові, і як конституційно-правові. У зв’язку з цим важко погодитися з деяким авторами, які вважають, що суспільні відносини, які виникають у процесі застосування цих санкцій, є державно-правовими (конституційно-правовими), а не трудовими [26, c. 52]. На наш погляд, дисциплінарну відповідальність службовців виконавчих органів місцевих рад в даному аспекті потрібно розглядати як опосередковану (бланкетну) відповідальність, яка поряд з конституційною, адміністративною, кримінальною та цивільною відповідальністю за порушення конституційно-правових норм є системою, механізмом юридичної відповідальності в конституційному праві України [179, c. 30].

Таким чином, перед місцевою радою відповідальність несуть не виконавчі органи чи посадові особи, а службовці цих органів. Діючи як єдиний механізм, місцева рада як в цілому, так і через постійні комісій та окремих депутатів спрямовує як всю систему виконавчих органів, так і окремі її частини. Тому застосування такого виду покарання, як дострокове припинення повноважень керівника виконавчого органу, переобрання виконавчого комітету можна сприймати лише як порушення службовцями трудових функцій. Якщо ж вважати, що виконавчий орган в цілому або посадова особа достроково позбавляється повноважень з причин, які властиві конституційно-правовій відповідальності, то відбувається перекручення мети відповідальності, адже в іншому випадку відповідальність солідарно покладена і на місцеву раду, яка повинна була постійно керувати та спрямовувати діяльність власних виконавчих органів [244, c. 75]. 

Таким чином, вважаємо, до виконавчих органів місцевих рад та посадових осіб цих органів застосовуються не конституційно-правові санкції, а санкції інших форм відповідальності — дисциплінарної, адміністративної, кримінальної. Застосування конституційно-правової відповідальності до виконавчих органів місцевих рад є недоцільним, оскільки діяльність органів та посадових осіб системи виконавчих органів має окреслену межу включення до загального управлінського процесу, і їх відповідальність у формі дострокового припинення повноважень не вирішить проблеми цілісної зміни системи діяльності. Разом з тим, виконавчі органи місцевої ради очолює сільський, селищний, міський голова як головна посадова особа територіальної громади. Саме щодо нього може бути застосована конституційно-правова відповідальність. 

Дослідження особливостей конституційно-правової відповідальності сільських, селищних, міських голів буде предметом розгляду у наступному підрозділі дослідження. 

3.2 Конституційно-правова відповідальність сільських, селищних, міських голів та депутатів місцевих рад в Україні

В системі місцевого самоврядування в Україні сільські, селищні, міські голови займають специфічне, лише їм притаманне місце. Досі в конституційно-правовій науці тривають суперечки щодо окреслення правової природи інституту сільських, селищних, міських голів, що безпосередньо пов’язано і з можливістю застосування до них конституційно-правової відповідальності. 

Позиції науковців розходяться по одному з ключових моментів: одні визначають статус сільських, селищних, місцевих голів як абсолютно самостійних суб’єктів місцевого самоврядування, інші наполягають на підпорядкуванні голів іншим органам місцевого самоврядування, зокрема, місцевим радам. Залежно від обраної позиції і розв’язується питання про те, перед ким і яким чином сільські, селищні, міські голови мають нести відповідальність. 

Згідно ст. 12 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» сільський, селищний, міський голова є головною посадовою особою територіальної громади [200]. Такий його статус пов’язаний з тим, що голова обирається відповідною територіальною громадою на основі загального, рівного, прямого виборчого права шляхом таємного голосування і займає одну з ключових посад у здійсненні місцевого самоврядування. Таке становище голови нібито дає можливість визначати його як одноосібний орган місцевого самоврядування. 

Проте, М. І. Корнієнко вважає, що сільського, селищного, міського голову неможливо вважати органом тому, що один орган не може очолювати інший (виконавчий комітет) [104, c. 28]. А сільський, селищний, міський голова відповідно очолює та керує роботою виконавчих органів ради, тобто є посадовою особою виконавчого органу ради та самої ради [221]. 

Вирішення питання про роль голови, можливість характеристики його як самостійного органу повинно здійснюватися з урахуванням того, що принцип поділу влади в місцевому самоврядуванні не діє. Постановка питання про самостійну роль голови, надання йому властивостей органу виникає саме з того, що його посада умовно порівнюється з посадою президента в системі вищих органів влади. Як стверджують деякі вчені, спостерігається співпадіння форми самоврядування з формою правління держави [94, c. 237]. Але, як правильно вважав В. Івановський, якщо припустити, що організація самоврядування взагалі повинна відображати собою державний лад, то це стосується не форми, а скоріше сутності самоврядування, його прав і обов’язків, ступеня та меж влади, ставлення до адміністрації й уряду [76, c. 7]. 

Обрання сільського, селищного, міського голови безпосередньо територіальною громадою не робить його органом, а лише надає йому відносної самостійності як посадовця у здійсненні власних повноважень, але в рамках загальної компетенції місцевого самоврядування. Назвати його посадовою особою виконавчого комітету неможливо тому, що компетенція посадової особи є частиною компетенції органу [167, c. 76], а компетенція голови не є такою по відношенню до виконавчого комітету, бо функції голови спрямовані на забезпечення функціонування всього механізму місцевого самоврядування, а не тільки виконавчого комітету місцевої ради. Отже, голову можна охарактеризувати як виборного працівника — особу, яка обрана у встановленому порядку на відповідальну посаду, необхідність в якій зумовлена не стільки демократизацією управління, скільки важливістю виконуваних нею функцій [28, c. 61]. 

Відповідно, сільський, селищний, міський голова в першу чергу несе відповідальність перед громадою, яка його обрала. І це природно, оскільки питання про можливість продовження виконання повноважень виборної посадової особи місцевого самоврядування повинні вирішувати ті, хто її обрав і чиї інтереси ця особа представляє. Проте з питань діяльності виконавчих органів ради, які очолює голова він є відповідальним перед радою.

Звернемось також до практики зарубіжних країн. Законодавство ряду країн містить можливість здійснення ряду виконавчих функцій чиновниками, які обрані населенням (казначей, атторней, клерк та інші) [276, c. 80]. Однак це лише підвищує рівень демократизму в місцевому самоврядуванні, але не робить цих посадовців повністю незалежними від інших органів, зокрема, від представницького, хоча і «ставить їх в достатньо незалежне становище по відношенню до ради, і, як правило, гарантує відносну свободу дій» [276, c. 101].

Аналізоване питання стосується також питання про можливість та необхідність відповідної посади належати одночасно до двох складових місцевого самоврядування: представницької і виконавчої. Так, при прийнятті Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» ставилося питання, чи є голова самостійним ланцюгом в системі місцевого самоврядування, чи повинен він здійснювати свої функції тільки разом з виконавчим комітетом або радою в якості головуючого на її засіданнях? [258, c. 3]. Ті ж самі питання мали велику актуальність і в часи становлення місцевого самоврядування дорадянської доби. 

Так, на наприкінці XIX ст. існували дві протилежні точки зору: голова не може одночасно головувати у двох установах і, навпаки, він повинен це робити. Так, якщо голова не буде головувати на сесіях ради та у виконавчих органах, то замість двох органів одного й того ж місцевого управління з’явилися б два окремих, самостійних заклади зі своїми особливими головуючими; на чолі управління повинна стояти одна особа, яка має нести повну відповідальність за хід справи; обидва заклади мають бути органами однієї влади, мати одну думку та йти до однієї мети, під єдиним головуванням голови в обох закладах [57, c. 229]. 

Тобто, виступаючи від імені територіальної громади, голова повинен забезпечити узгоджене функціонування усіх органів місцевого самоврядування. Він має власні та делеговані повноваження, які дозволяють йому впливати на інші суб’єкти місцевого самоврядування, зокрема, він наділяється повноваженнями організаційного характеру щодо ради та її виконавчих органів, повноваженнями в рамках системи «стримувань і противаг». Правда, такі стримування та противаги не слід, як вже зазначалось, визначати як елемент поділу влади на рівні місцевого самоврядування, а слід розглядати як засіб розподілу функціональних обов’язків. Взагалі не має підстав ставити питання про те, хто є головнішим — рада, як представницький орган територіальної громади, чи голова, як посадова особа цієї громади. Суть полягає у здійсненні ними різних завдань та функцій і, відповідно, у чіткому розмежуванні їх повноважень.
Таким чином, сільський, селищний, міський голова є посадовою особою, яка входить до структури місцевого самоврядування як відносно самостійний елемент. Його основними функціями є забезпечення належної роботи як представницького, так і виконавчого органів, спрямування їх діяльності на вирішення єдиних завдань, досягнення відповідних цілей, які стоять перед територіальною громадою. Обрання голови населенням виокремлює цю посаду серед інших суб’єктів самоврядування, надаючи йому відносної самостійності при здійсненні повноважень, але не робить незалежним від ради — органу, який також представляє територіальну громаду. 

Таке розуміння статусу сільського, селищного, міського голови детермінує механізми його відповідальності. Сільський, селищний, міський голова несе персональну відповідальність за здійснення наданих йому законом повноважень. Він є підзвітним, підконтрольним і відповідальним перед територіальною громадою (оскільки обирається безпосередньо населенням), є відповідальним перед відповідною радою (з питань діяльності виконавчих органів ради, які він очолює та керує їх роботою) та є підконтрольним відповідним органам виконавчої влади з питань здійснення виконавчими органами ради делегованих повноважень органів виконавчої влади. 
Отже першочерговим суб’єктом, який вправі оцінювати роботу свого представника є члени територіальної громади і ця оцінка може мати для нього негативний характер. 

Можливість застосування такої відповідальності безпосередньо передбачена законом. Так, згідно ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» повноваження сільського, селищного, міського голови можуть бути достроково припинені, якщо він порушує Конституцію або закони України, права і свободи громадян, не забезпечує здійснення наданих йому повноважень за рішенням місцевого референдуму... [200], а також може бути відкликаний з посади в порядку, визначеному Законами України «Про статус депутатів місцевих рад», «Про місцеві вибори» та «Про місцеве самоврядування в Україні» (нова редакція ст. 79) [200].
Існує також практика регулювання окремих аспектів дострокового припинення повноважень голови в статутах територіальних громад. Хоча все ж доводиться констатувати, що більшість статутів обмежуються формальною вказівкою на чинне законодавство. Так, згідно ст. 90 Статуту територіальної громади міста Хмельницького — «Реалізація права територіальної громади на дострокове припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування відбувається у відповідності із чинним законодавством» [191]. 
Щодо підстав дострокового припинення повноважень сільських, селищних, міських голів, то на першому місці тут стоїть діяння пов’язане з порушенням Конституції або законів України, прав і свобод громадян. Констатація такого факту, як і у випадку з представницькими органами місцевого самоврядування віднесена до компетенції судових органів. Разом з тим, у ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» вказується як на підставу відповідальності — «не забезпечення здійснення наданих йому (голові) повноважень» [200]. Слід зазначити, що це достатньо суб’єктивна характеристика і для захисту прав посадових осіб місцевого самоврядування необхідно чітко закріпити перелік тих діянь, які можуть свідчити про неналежне виконання особою наданих повноважень. 

Як можливий варіант констатації факту нездійснення наданих голові повноважень можна передбачити наступне формулювання — «фактичне припинення діяльності сільським, селищним, міським головою». При чому доречним є встановлення певного строку такого припинення, наприклад шість місяців. Підтвердженням фактичного припинення діяльності голови може бути не прийняття ним відповідних актів, відсутність ведення прийому громадян згідно встановлених графіків прийому, ігнорування необхідності скликання сесій місцевої ради та засідань виконавчого комітету тощо, якщо це не пов’язано зі станом здоров’я голови. 

Вважаємо, що підставою для дострокового припинення повноважень сільських, селищних, міських голів може також бути невиконання передвиборної програми. І це доволі суттєва підстава. Адже, члени громади голосували за конкретного кандидата, очікуючи від нього конкретних дій, що були передбачені його передвиборною програмою. У зв’язку з цим, необхідно визнати важливу роль цих передвиборчих програм і необхідність встановлення відповідальності за її невиконання. 

Щодо процедури дострокового припинення повноважень голови, то виходячи зі змісту закону варто вести мову про дві самостійних процедури. Перша пов’язана із можливістю проведення референдуму, друга з прийняттям відповідного рішення місцевої радою. Проте, і в першому і в другому випадку застосування відповідальності до голови пов’язана з трьома необхідними моментами. 

По-перше, з’ясування думки громади з приводу доцільності чи недоцільності дострокового припинення повноважень голови. Це абсолютно зрозуміло, якщо мова буде йти про проведення місцевого референдуму. Проте, вважаємо, що і у випадку прийняття рішення відповідною радою, думка громади має бути з’ясована та врахована. Це може бути реалізовано шляхом проведення відповідних обговорень в трудових колективах, на зборах громадян за місцем проживання тощо. Свідченням відповідної позиції громади може бути проведення мітингів та пікетувань, збір підписів з приводу довіри голові тощо. Зрозуміло, що у випадку прийняття відповідного рішення радою з’ясування думки громади буде носити формальний характер, проте, повинно враховуватись місцевою радою.

По-друге, наступним моментом (стадією) притягнення до конституційно-правової відповідальності сільського, селищного, міського голови є власне діяльність компетентних органів, осіб, спрямована на прийняття відповідного рішення. Ця діяльність може бути пов’язана або з організацію та проведення місцевого референдуму, або із організацією розгляду відповідного питання на сесії ради. 

Третій момент пов’язаний із фактичним виконанням прийнятого рішення і як наслідок із настанням конкретних негативних наслідків для посадової особи у формі припинення повноважень. При цьому необхідно вирішити питання про призначення позачергових виборів. 

Практика дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови за рішенням місцевого референдуму не є надто поширеною. Громаді доводиться стикатись з тими ж проблемами, що і при проведенні референдуму з питань дострокового припинення повноважень місцевої ради і проблеми ці пов’язані переважно з недосконалістю самого законодавства про місцеві референдуми. 

Традиційно прагнення громади до проведення місцевого референдуму з питань дострокового припинення повноважень сільських, селищних, міських голів так і лишаються не реалізованими. І ці випадки нажаль носять масовий характер. Наведемо лише декілька прикладів. Так, мешканці двох територіальних громад сіл Муроване та Сороки-Львівські Львівської області ініціювали проведення місцевого референдуму про дострокове припинення повноважень сільського голови та місцевої ради. Потреба проведення такого референдуму виникла через те, що не вирішувались актуальні питання сіл, які стосувались захисту здоров’я населення через забруднення води у селі, роботи школи, розвитку села та інших актуальних питань. У грудні 2007 року на сході села, на якому зібралося понад 200 осіб, було прийнято рішення про проведення місцевого референдуму. Під час сходу села у мешканців виникало багато питань до сільського голови, відповіді на які викликали невдоволення у мешканців.

Результатом стало прийняття рішення про проведення місцевого референдуму про дострокове припинення повноважень сільського голови та депутатів сільської ради. У відповідності із Законом України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» мешканці звернулися до сільського голови з заявою про реєстрацію ініціативної групи по збору підписів. Але сільський голова відмовив в реєстрації всупереч вимогам закону. Мешканцям довелося відстоювати свої права в суді.

Пустомитівський районний суд 23 липня 2008 року задовольнив позов мешканців сіл Муроване та Сороки-Львівські до сільського голови щодо реєстрації ініціативної групи з проведення місцевого референдуму. Львівський апеляційний адміністративний суд 02 квітня 2009 року підтвердив рішення суду першої інстанції.

Проте, незважаючи на активні дії ініціативної групи та правозахисників, рішення так і не були виконано. З цього приводу голова Центру громадської адвокатури Л. Тарасенко наголосив, що «Закон України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» містить такі положення, що фактично на кожному етапі ініціювання такого референдуму місцева влада «озброєна» можливістю перешкоджати його ініціюванню та проведенню» [53].

«Водночас система захисту права на місцевий референдум, як і загалом система захисту прав людини, в Україні не працює належним чином, — зазначає керівник програми правової підтримки НУО Т. Яцків. — Звертаючись кожного разу до суду із оскарженням неправомірних дій голови місцевої ради, можна довго очікувати результатів розгляду, і навіть у позитивному випадку домагатись виконання роками, виконавча служба закриває провадження, так і не виконавши його, а органи прокуратури неохоче порушують кримінальні справи за невиконання судових рішень» [53]. В даній конкретній ситуації референдум так і не був проведений, повноваження сільського голови були припиненні після проведення чергових місцевих виборів, які відбулись у 2010 році. 
І нажаль такі приклади доволі поширенні. Невдалими виявились спроби проведення місцевих референдумів з питань дострокового припинення повноважень сільських, селищних, міських голів в селі Шаповалівка Сумської області. Створена 19 липня 2011 року ініціативна група також наразилась на значне протистояння з боку місцевої влади щодо своєї реєстрації [150]. Громада села Хриплин Івано-Франківської області прийняла рішення про проведення місцевого референдуму, зареєструвала ініціативну групу, зібрали необхідні підписи на підтримку проведення референдуму, проте сільська рада не проголосувала за його призначення [145]. 

Як бачимо, найбільша кількість перешкод при організації та проведенні місцевого референдуму пов’язана із існуючим порядком його ініціювання та призначення. Категорично не погоджуємось з існуючими законодавчими нормами, відповідно до яких реєстрацію ініціативної групи з питань проведення місцевого референдуму здійснюється головами місцевих Рад народних депутатів, у межах території яких пропонується провести місцевий референдум (ст. 17 Закону «Про всеукраїнський та місцевий референдум» (адже положення «голови місцевих рад» слід розуміти як сільські, селищні, міські голови). А відповідно рішення про призначення місцевий референдум з питань дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови за ініціативою громади приймає відповідна місцева рада (ст. 21 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). Варто погодитись, що функцію з реєстрації ініціативної групи та призначення місцевого референдуму повинна здійснювати відповідна територіальна комісія. 

Така точка зору знаходить все більшої підтримки. Так, у законопроекті «Про місцевий референдум» (суб’єкт законодавчої ініціативи — Кабінет Міністрів України), який був поданий до Верховної Ради України 03 вересня 2010 року та 19 квітня 2011 року прийнятий за основу, зокрема передбачено, що місцевий референдум призначається на вимогу не менш як однієї десятої частини учасників місцевого референдуму, які є членами відповідних територіальних громад, та на вимогу інших суб’єктів, визначених законом територіальною виборчою комісією (далі — територіальна комісія), яка діє відповідно до Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» (ст. 7–8 законопроекту). Відповідна ініціативна група з місцевого референдуму також реєструється територіальною комісією (ст. 7–8 законопроекту) [203].

Серед інших аспектів, які б могли вдосконалити проведення місцевого референдуму щодо дострокового припинення повноважень сільських, селищних, міських голів варто вказати на наступні. Згідно чинного законодавства фінансування організації та проведення місцевих референдумів здійснюється за рахунок місцевих бюджетів. Цілком природно, що це положення виступає значною перешкодою проведення місцевого референдуму за ініціативою громади, оскільки органи місцевого самоврядування не виділяють кошти на його проведення. Тому вважаємо за доцільне фонд референдуму формувати як за рахунок місцевого бюджету (власне його резервного фонду), так і за рахунок добровільних внесків членів територіальної громади на підтримку висування ініціативи щодо проведення місцевого референдуму, проведення агітації та власне його організації та проведення. Зрозуміло, що формування такого фонду має відбуватись максимально прозоро, шляхом відкриття відповідного рахунку в банку та проведення контролю правоохоронними органами за витрачанням коштів з цього фонду. 

Безумовно така пропозиція є досить спірною, оскільки існують побоювання, що така форма фінансування може виступити засобом лобіювання власних інтересів окремими особами: олігархами, шахраями і навіть злочинцями. Проте, мова йде про фінансування організаційних заходів проведення референдуму, остаточне рішення буде приймати громада. А про протиправне використання коштів з метою впливу на волевиявлення громади можна говорити і сьогодні, проте все це є караним діянням і пов’язано з належною діяльністю правоохоронних органів.

Наступним важливим аспектом при проведенні відповідного місцевого референдуму є визначення його результатів та виконання прийнятого рішення. Згідно ст. 79 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» повноваження голови в разі проведення місцевого референдуму припиняється з дня прийняття місцевим референдумом рішення про дострокове припинення його повноважень. Проте, вважаємо що факт прийняття відповідного рішення має бути документально підтверджений. Зокрема, доцільно результати місцевого референдуму оформляти у вигляді рішенням місцевого референдум, яке б міг засвідчувати голова відповідної територіальної комісії своїм підписом та печаткою цієї комісії.

Якщо дострокове припинення повноважень голів за ініціативою громади є доволі рідкісним явищем, то другий спосіб — прийняття рішення ради про дострокове припинення повноважень голови стає все більш поширеним. Адже виявляється цілком можливим прийняти відповідне рішення двома третинами голосів від складу місцевої ради. 

Так, 20 вересня 2011 року на сесії Новодністровської міської ради Чернівецької області 21 голосом з 30 достроково були припиненні повноваження Новодністровського міського голови Р. Панчишина у зв’язку з неодноразовими порушеннями ним законів України «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про службу в органах місцевого самоврядування», недотриманням бюджетної дисципліни, перевищеннями службових повноважень, перебранням на себе функцій міської ради [267].

Аналогічний факт мав місце в місті Вишневому Київської області. Так, Вишнева міська рада рішенням від 24 лютого 2011 року достроково припинила повноваження міського голови м. Вишневого М. М. Ляшенка та порушила перед Верховною Радою України клопотання про призначення позачергових виборів Вишневого міського голови. Такі вибори відповідно до п. 30 ст. 85 Конституції України, частини третьої ст. 14, частини першої та п’ятої ст. 15 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» у разі дострокового припинення повноважень Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевої ради, сільського, селищного, міського голови позачергові місцеві вибори призначаються Верховною Радою України на неділю не пізніш як за 60 днів до дня виборів, а їх виборчий процес розпочинається за 50 днів до дня виборів. У цьому конкретному випадку вибори були призначенні на 11 грудня 2011 року. 

В аналізованому випадку також мала місце спроба оскаржити головою рішення ради. Проте, постановою Києво-Святошинського районного суду від 24 травня 2011 року колишньому міському голові М. М. Ляшенку відмовлено у задоволенні адміністративного позову щодо скасування рішення міської ради [35].

Безумовно, можливість припинення повноважень сільського, селищного, міського голови за рішенням ради є важливою гарантією захисту прав місцевого самоврядування, убезпечує від можливих зловживань з боку голови. Разом з тим, нажаль доводиться констатувати, що припинення таких повноважень радою не завжди носить характер юридичної оцінки діяльності голови, а є, як правило результатом політичного конфлікту між головою і радою. Фахівці неодноразово звертали на це увагу у зв’язку з тим, що політичні конфлікти не раз мали місце на практиці і це призводило не тільки до кризових ситуацій на рівні територіальної громади, але і вимагали залучення центральної влади як арбітра до вирішенні подібних конфліктів. Наслідком таких конфліктів нерідко ставало припинення повноважень місцевих голів, наприклад в містах Ромни, Шостки Сумської області, міста Запоріжжя тощо [84, с. 76]. Результати місцевих виборів у 2006 та 2010 роках нажаль досить часто призводили до політичного протистояння місцевої ради та голови. Не в останню чергу пов’язано це із запровадженням пропорційної виборчої системи на місцевих виборах у 2006 році. Проте, використання у 2010 році змішаної системи не покращило ситуацію. Причиною конфліктів, як правило, виступає різна політична приналежність персонального складу місцевої ради та відповідного сільського, селищного, міського голови. Внаслідок протистояння, яке зумовлюється тим, що політичні угрупування, що не змогли провести на посаду голови свого кандидата, намагаються усунути діючих голів шляхом переформування більшості у радах або через місцеві референдуми (Київ, Дніпропетровськ, Харків, Чернігів, Черкаси) [146].

Партійний фактор на виборах, на нашу думку, буде вирішальним і в подальший роботі місцевих рад. Існуюче законодавство зберігає умови для конфронтації, коли більшість депутатів ради переходить в опозицію до сільського, селищного, міського голови, блокує його рішення або двома третинами голосів від загальної кількості депутатів ради відправляє його у відставку. Характерним прикладом є конфлікт, який за результатами місцевих виборів у 2006 році тривав між тодішнім міським головою Львова Л. Буняком та депутатами міськради, які двічі відправляли його у відставку, але він кожного разу був поновлений на посаді за рішенням суду. Через можливість такої відставки майже всі кандидати в мери вирішили ще до виборів заручитися підтримкою політичних сил. Внаслідок цього в багатьох обласних центрах України мерами міст стали висуванці одних політичних сил, наприклад, провладних, а більшість у раді отримали представники опозиції. Наприклад, Дніпропетровську міськраду очолив Іван Куліченко, якого підтримував БЮТ, а більшість мандатів у міськраді дістали представники Партії Регіонів. Не менш драматичною є ситуація і в Одесі, де мером став представник НСНУ Едуард Гурвіц, а більшість у раді отримали регіонами. Отже, вже тепер можна спрогнозувати, що в багатьох містах органи місцевого самоврядування почнуть вести політичні інтриги та суперечки, замість вирішення нагальних для мешканців територіальної громади питань [280; 226; 119].
Відомі також конфлікти між міським головою Львова А. Садовим, який був обраний від Республіканської християнської партії та найбільшою фракцією міської ради, фракцією партії «Свобода», між Луцьким міським головою М. Романюком, який був обраний від партії «Сильна Україна» та найбільшими фракціями Луцької міської ради — «Батьківщина» та «Свобода». 

Все це обумовлює потребу створити необхідні умови захищеності голови у випадку, коли виникає можливість припинення його повноважень за рішенням ради. У зверненнях до Конституційного Суду України народні депутати України порушували питання щодо необхідності зробити цю посадову особу місцевого самоврядування більш захищеною у правовому аспекті, більш незалежною та самостійною, перш за все, від ради, яку вона очолює [106, c. 44]. Зокрема, береться під сумнів у контексті конституційності право ради звільняти сільського, селищного, міського голову, який обирається безпосередньо відповідною територіальною громадою, з посади двома третинами голосів депутатського корпусу відповідної ради [13, c. 15]. 

Відповідно, в літературі пропонується передбачити такі гарантії захисту прав та законних інтересів сільських, селищних, міських голів при достроковому припиненні їх повноважень: 

- право на справедливе розслідування обставин та фактів, які послужили підставами для дострокового припинення повноважень; 

- право на належну, визначену законом детальну процедуру розгляду питань про дострокове припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування; 

- право на захист, включаючи звернення про правову допомогу до незалежних громадських організацій, на юридичну, економічну та інші експертизи і т. ін. [14, c. 269]. 

Проте найголовнішою гарантією прийняття рішення ради про дострокове припинення повноважень голови має бути обов’язкова наявність рішення суду про визнання актів, дій чи бездіяльності сільського, селищного, міського голови такими, що суперечать Конституції та законам України. 

Інший аспект відповідальності сільських, селищних, міських голів — це їх відповідальність перед державою. Так, відповідно до п. 1 ст. 76 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування перед державою наступає в разі порушення ними Конституції або законів України. 

У даному випадку необхідно розмежовувати можливість застосування до голови заходів конституційно-правової відповідальності (дострокове припинення повноважень) та можливість застосування адміністративно-правової чи кримінально-правової відповідальності, що може наступати в результаті здійснення ним протизаконних дій. Конституційно-правова відповідальність перед державою полягає в можливості призначення позачергових виборів сільських, селищних, сільських голів Верховною Радою України. Така практика фактично відсутня. Пов’язано це з тим, що звернення до Верховної Ради України щодо призначення позачергових виборів голови може порушувати відповідна сільська, селищна, міська рада. Але раді набагато простіше провести таке питання через сесію ради, ніж починати доволі тривалу процедуру призначення позачергових виборів Верховною Радою України. 

Разом з тим, ще одним суб’єктом, який може ініціювати питання про позачергові вибори голови законом визначено голову обласної, Київської, Севастопольської міських державних адміністрацій. Таке нормативне встановлення пояснюється тим, що на сільського, селищного, міського голову покладається також виконання делегованих державою повноважень, за виконання яких він є підконтрольним відповідним органам виконавчої влади. 

Фактично, сільський, селищний, міський голова відповідно до свого правового статусу бере на себе відповідальність як за стан місцевих справ, так і за належне вирішення питань державного значення. Разом з тим, як показує практика, в разі неналежного виконання головою делегованих повноважень до нього, як правило застосовується адміністративна або навіть кримінальна відповідальність. І це має своє пояснення. Адже в разі відповідних порушень з боку місцевої ради до неї, як до колективного суб’єкта не застосуєш заходи адміністративної чи кримінальної відповідальності. Єдиним можливим заходом впливу з боку держави виступає можливість призначення позачергових виборів. Щодо голови, як фізичної особи, державним органам набагато простіше застосувати адміністративні або навіть кримінальні санкції, ніж починати складну і не завжди результативну процедуру позачергових виборів. Внаслідок цього призначення позачергових виборів сільських, селищних, міських голів Верховною Радою України відбувається внаслідок припинення їх повноважень з різних підстав, а не в результатів прийняття Верховною Радою України рішення про порушення головою Конституції та законів України.

Наступним суб’єктом у сфері місцевого самоврядування, до якого можуть бути застосовані конституційно-правові санкції є депутат місцевої ради. Такою санкцією виступає відкликання депутата місцевої ради виборцями. В юридичній літературі даний захід тривалий час визнається саме як санкція, для чого, на наш погляд, є всі підстави. Відкликання є мірою впливу, що застосовується у відношенні до депутата як суб’єкта муніципально-правових відносин. Призначення цієї міри — організуюче-превентивне: депутат зобов’язаний певним чином виконувати свої обов’язки, а інакше його можуть відкликати. Саме відкликання, поза всякого сумніву, — є негативною оцінкою і результатом поведінки депутата. 

Також дострокове припинення повноважень депутата може мати місце за рішенням представницького органу. Дана санкція може застосовуватися у зв’язку з набранням чинності обвинувальним вироком суду, за яким депутата засуджено до покарання, не пов’язаного з позбавленням волі (п. 1 ч. 2 ст. 5 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад» [216]). Слід зазначити, що позбавлення за рішенням представницького органу місцевого самоврядування повноважень не означає, що таке рішення приймається тільки тому, що у зв’язку з судовим вироком депутат позбавляється фактичної можливості виконувати свої обов’язки. Головне в даному випадку полягає в тому, що, здійснивши злочин, депутат втрачає саме право продовжувати здійснення депутатських повноважень. Він порушує одночасно і кримінальний закон, і норму конституційного права, яка зобов’язує депутата в своїй діяльності керуватися Конституцією України та чинним законодавством. Тому депутат у таких випадках несе подвійну відповідальність: і як депутат (позбавлення мандату), і як фізична особа (кримінальне покарання).

Що стосується власне відкликання, то цій санкції, з огляду на неоднозначність її застосування, слід приділити більше уваги. Згідно із законодавством України, повноваження депутата місцевої ради припиняються достроково в разі відкликання депутата виборцями в установленому порядку (п. 1 ч. 1 ст. 5 Закону «Про статус депутатів місцевих рад» [216]). Закріплення цієї санкції обумовлено тим, що у своїй діяльності депутат несе відповідальність, насамперед, перед виборцями. Він зобов’язаний підтримувати постійний зв’язок зі своїми виборцями, систематично, не рідше одного разу на місяць, вести особистий прийом громадян, звітувати (не рідше одного разу на рік) про свою роботу перед територіальною громадою на зборах виборців за місцем їх трудової діяльності чи проживання. Підставами для відкликання виборцями обраного ними депутата представницького органу місцевого самоврядування можуть бути:

· порушення депутатом положень Конституції і законів України, що встановлено судом;

· пропуск депутатом протягом року більше половини пленарних засідань ради або засідань постійної комісії, невиконання ним без поважних причин рішень і доручень ради та її органів;

· невідповідність практичної діяльності депутата основним принципам і положенням його передвиборної програми.

Проте, за даними статистики, інститут відкликання використовується вкрай рідко, винятково у разі вчинення депутатом місцевої ради злочину, тобто за підставою, що дублює інший конституційний інститут — дострокове припинення повноважень депутата місцевої ради. У зв’язку з цим викликає сумнів така підстава відкликання депутата місцевої ради, як порушення Конституції і Законів України. Така підстава є зайвою — депутата, що порушив закон, значно правомірніше позбавити мандата рішенням ради на підставі обвинувального вироку суду, що вступив в законну силу. За таких цілком явних законних підстав не має необхідності задіювати громіздкий інститут відкликання.

За іншою підставою – невиконання депутатських обов’язків — право відкликання депутата місцевої ради фактично не реалізується. Наприклад, у 1996–2003 роках в Одеській області не було виявлено жодного випадку відкликання депутата за несумлінну працю. Повна неефективність інституту відкликання є наслідком організаційно-фінансових, матеріально-технічних, суспільно-політичних, морально-психологічних проблем, що виникають при необхідності проведення цього заходу.

Крім того, в умовах авторитаризації системи управління деяких поселень відкликання може стати засобом тиску на депутата. Зовні демократичний інститут може перетворитися на правові пута, що обмежують внутрішні переконання та сумління депутата. Надаючи таке право виборцям, законодавець тим самим обмежує депутата, робить його жорстко залежним у власних оцінках, рішеннях, діях. Перебуваючи в умовах несвободи, депутат не може нести й повну відповідальність за свої вчинки у сфері політичних процесів. Якщо ж депутат здійснив аморальний вчинок, то є й інші механізми (комісії з етики, ЗМІ), через які на нього можна здійснити відповідний вплив. 

Недосконалість законодавства дає простір для суб’єктивного, довільного тлумачення його норм, а саму норму перетворюють у вибірковий інструмент. Дійсно, що можуть означати формулювання «невідповідність практичної діяльності депутата місцевої ради основним принципам і положенням його передвиборчої програми», «використання депутатського мандата в особистих чи корисливих цілях»? Тут виникає питання: хто повинен визначити, якою мірою депутат порушує означені норми, наскільки він виправдовує довіру виборців? Практика свідчить, що минають роки, перш ніж з’ясується, наскільки глибоко й точно той чи інший депутат виражає інтереси своїх виборців [228]. 

Розглянемо порядок відкликання депутата місцевої ради, який визначений Законом України «Про статус депутатів місцевих рад». 

Право вносити пропозиції про відкликання депутата до територіальної виборчої комісії (далі — ТВК) належить відповідній місцевій раді; зборам виборців; зборам (конференціям) об’єднань громадян, їхніх місцевих осередків, які відповідно до закону мають право висувати кандидатів у депутати і знаходяться на території відповідного виборчого округу.

Рішення про внесення пропозицій щодо відкликання депутата приймається відповідно на: пленарному засіданні місцевої ради; зборах виборців, що проводяться з урахуванням вимог ст. 27 Закону України «Про місцеві вибори» [184]; зборах (конференціях) об’єднань громадян чи їх місцевих осередків у порядку, встановленому їхніми статутами, та з урахуванням вимог ст. 29 Закону України «Про місцеві вибори» [184]. 

У разі прийняття рішення щодо внесення пропозиції про відкликання депутата на зборах виборців, зборах (конференціях) об’єднань громадян, їхніх місцевих осередків створюється ініціативна група для збирання підписів виборців відповідного виборчого округу на підтримку пропозиції про відкликання депутата, затверджується її склад. Протокол зборів виборців з пропозицією про відкликання депутата підписується головою і секретарем цих зборів, а протокол зборів (конференції) об’єднань громадян, їхніх місцевих осередків — керівником відповідного об’єднання громадян. 

Процедура відкликання депутата місцевої ради детально врегульована Законом України «Про статус депутатів місцевих рад» та включає в себе наступні стадії:

· розгляд ТВК пропозиції (у формі протоколу) про відкликання депутата та прийняття рішення про початок процедури або про відмову в прийнятті такого рішення;
· видача ТВК підписних листів на збір підписів на підтримку ідеї про відкликання депутата місцевої ради; перевірка та реєстрація цих підписних листів;

· прийняття рішення ТВК про призначення у відповідному виборчому окрузі голосування пропозиції про відкликання депутата, визначення дня голосування. Разом з тим, відхилення пропозиції щодо відкликання депутата не є перешкодою для повторного внесення пропозиції про відкликання депутата. Крім того, відповідне рішення ТВК може бути оскаржене у суді.

· агітація «за» або «проти» відкликання депутата;

· підготовка і проведення голосування, яка здійснюється дільничними комісіями (далі — ДВК) відповідно до закону про місцеві вибори з урахуванням особливостей, передбачених Законом України «Про статус депутатів місцевих рад»;

· визначення результатів голосування та складання відповідного протоколу дільничними та територіальною виборчою комісією;

· повідомлення про результати голосування місцеву раду, відповідного депутата і виборців округу. 

Депутат вважається відкликаним, якщо за його відкликання проголосувало більше половини виборців, які взяли участь у голосуванні. У разі рівності голосів, поданих за і проти відкликання депутата, його повноваження зберігаються.

Рішення, дії або бездіяльність виборчої комісії, окремих осіб, які входять до її складу, можуть бути оскаржені в порядку, встановленому законом про місцеві вибори. 

Питання про відкликання депутата може бути порушено повторно у порядку, встановленому Законом України «Про статус депутатів місцевих рад», у будь-який час. 

При вирішенні питання про відкликання депутата, він має право брати участь у зборах виборців, зборах (конференціях) об’єднань громадян, засіданнях відповідної ТВК та ДВК, а також у засіданнях ради та її органів при розгляді ними питань, що стосуються його відкликання. 

Депутат має право давати пояснення щодо суті питань стосовно його діяльності, робити відповідні заяви на засіданнях ради та її органів, зборах виборців, зборах (конференціях) об’єднань громадян. У встановленому законодавством порядку депутат може використовувати ЗМІ для роз’яснення своєї позиції. 

Депутат має право звернутися до місцевої ради з усною або письмовою заявою з приводу обставин, що стали підставою для порушення питання про його відкликання. Витрати, пов’язані з підготовкою і проведенням голосування, які здійснюються відповідно до Закону України «Про статус депутатів місцевих рад», провадяться за рахунок відповідного місцевого бюджету.

Здавалось би процедура відкликання депутатів є чітко врегульованою. Разом з тим, практика реального відкликання депутатів є вкрай не поширеною. 

Як видно з описаної процедури, відкликання депутата — це громіздкий правовий інститут, який рідко застосовується на практиці. Також необхідно враховувати той факт, що у період 2006–2010 років, в умовах пропорційної виборчої системи цей інститут взагалі був мертвий. Але з поверненням мажоритарної системи гіпотетична можливість його застосування відродилась. 

Проте слід враховувати, що цей інститут може призводити до порушення стабільності результатів виборів і за певних обставин використовуватися як інструмент боротьби проти політичної меншості (маніпулювання виборцями, використання владою інституту відкликання депутата як важеля тиску на нього, шантажу, вигнання неугодних). З огляду на це Закон України «Про статус депутатів місцевих рад» в частині відкликання депутатів є не просто недосконалим, а й небезпечним для ефективної роботи органів місцевого самоврядування.
Враховуючи це, окремі експерти пропонують розв’язувати проблему невідповідності окремих депутатів їхньому високому статусу шляхом запровадження дисциплінарних заходів, аж до позбавлення депутатського мандата, з боку місцевої ради, до якої цього депутата обрано, із застосуванням квазісудової процедури чи навіть у судовому порядку, тобто з відповідними процесуальними гарантіями захисту.
Однак повне скасування правового інституту відкликання депутатів місцевих рад вступає у суперечність з фундаментальним правом громадян, визначеним частиною першою ст. 5 Конституції України, згідно з якою єдиним джерелом влади є народ, який здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади і органи місцевого самоврядування. Скасування зазначеного правового інституту також нівелює ст. 140 Конституції України, якою визначено, що місцеве самоврядування є правом територіальної громади самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України. Крім того, відсутність належного механізму відкликання депутатів, що не виконують свої прямі депутатські обов’язки, перетворює громаду з «носія влади» у статиста в міжпартійній політичній грі, в якій завершення виборчої кампанії означає закінчення відведеної народу ролі [228].
Але місцеве самоврядування в Україні органічно поєднує форми безпосередньої та представницької демократії, які тісно взаємопов’язані й не є окремими, відірваними один від одного способами здійснення місцевого самоврядування. По суті, пряма демократія є підґрунтям народного представництва і водночас служить засобом його впливу на управління державними справами, зокрема й через інститут відкликання депутатів місцевих рад.
Отже, право відкликання виборної особи сприяє посиленню суспільного контролю за діяльністю виборних органів публічної влади і може бути дієвим важелем цього контролю при достатньо високій активності виборців, належним рівнем політичної і правової свідомості громадян і ґрунтовного опрацювання правового регулювання цього інституту. Це, з одного боку, має забезпечити достатньо широкі можливості для громадянської ініціативи та громадських організацій, а з другого — створити гарантії від перетворення цього інституту в фактор, що дестабілізує роботу виборних органів публічної влади.
Водночас процедура відкликання депутата місцевої ради безпосередньо пов’язана з виборчим правом, а тому має розглядатись у його контексті. Іншими словами, якщо в основі інституту відкликання депутата місцевої ради є перевибори, то сам правовий інститут відкликання депутата має відповідати чинній виборчій системі. Не викликає заперечення той факт, що інститут відкликання може бути застосований до депутатів сільських та селищних рад. Але виникає питання, чи процедурі відкликання можуть підлягати лише депутати, обранні за мажоритарною системою і чи може бути застосований ця процедура до депутатів, обраних за партійними списками. 

Висуваються думки, що умовою дії правового інституту відкликання окремого депутата є лише мажоритарна система виборів, а до «партійних» депутатів така процедура застосована бути не може. Вважаємо це не вірною позицією. Не дивлячись на спосіб обрання депутата, набувши цей статус, він повинен виступати на захисті інтересів громади, а не інтересів партії, завдяки якій він був обраний. Відповідно, громада повинна зберігати можливість достроково припинити його повноваження в разі неналежного їх виконання.

Тому вважаємо, що і до цієї категорії депутатів інститут відкликання може і повинен застосовуватися в контексті того, що носієм місцевої влади є громада і від її рішення повинна залежати доля кожного окремого депутата. 

Отже, позбавлення суб’єкта, яким є громада та виборці, права можливості вчинення зворотної дії (припинення владних повноважень, наданих тим же суб’єктом) через скасування інституту відкликання депутата місцевої ради в теоретичному плані є неправильним. 

Лише наявність реального правового інституту відкликання депутатів місцевих рад можна очікувати становлення місцевого самоврядування в Україні як дієвого способу реалізації громадою своїх конституційних прав, формування дієздатних органів місцевого самоврядування через посилення відповідальності депутатів перед громадою [147].
Головною умовою реальності застосування інституту відкликання є вдосконалення самої процедури. В літературі висуваються різні варіанти такого вдосконалення, навіть досить «екзотичні». Так, існує думка про необхідність запроваджена інституту «віце-депутатів», тобто кандидатів, які у ході визначення результатів виборів зайняли друге місце і які на думку авторів ідеї можуть виступати ініціаторами відкликання депутата, який переміг в разі неналежного виконання ним своїх обов’язків. Відповідно, в такому випадку ініціативна група очолювана віце-депутатом ініціює збори виборців з питання відкликання депутата Далі, у разі прийняття зборами виборців рішення про відкликання депутата місцевої ради територіальна виборча комісія реєструє ініціативну групу по збору підписів виборців щодо відкликання такого депутата. А після перевірки підписних листів територіальна комісія дає згоду віце-депутату на звернення до суду з позовом про порушення депутатом закону. У разі підтвердження судом фактів порушення депутатом закону рішення суду надсилається до територіальної виборчої комісії, яка на підставі судового рішення виносить рішення про закінчення повноважень відкликаного депутата та набуття віце-депутатом повноважень депутата місцевої ради [46]. Ідея досить неординарна, проте, викликає ряд запитань, зокрема, хто буде виступати віце-депутатом у разі обрання депутата за пропорційною системою. І взагалі, чи достатньо ми довіряємо нашим судам, переконані в їх неупередженості, щоб лише за рішенням суду вирішувалось питання про дострокове припинення повноважень депутата. 

Безумовно, в першу чергу, територіальна громада повинна зберігати право та мати реальну можливість достроково припинити повноваження депутата місцевої ради, оскільки його статус випливає з самої природи представництва і пов’язаний з фактичним делегуванням громадою депутату відповідних повноважень на питань місцевого значення [278, с. 100]. 

Отже, інститут відкликання депутатів місцевих рад повинен бути збережений і підлягає застосуванню з додержанням принципів виборчого процесу. 

3.3 Проблеми реалізації конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування в умовах тимчасової окупації окремих територій України, проведення антитерористичної операції, люстрації та впровадження антикорупційного законодавства

Як слушно зазначає О. В. Батанов: «Характерною рисою сучасності стає розпад звичних форм соціальної та культурної цілісності… І тут значна доля відповідальності покладається на інститути місцевого самоврядування, які можуть оперативно відреагувати на ці зміни та стати дієвими факторами стабілізації суспільних відносин у процесі нарощування відцентрових тенденцій» [18, с. 384].

Теоретичні та прикладні аспекти дослідження конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування транспоруються на особливий період функціонування державного механізму та місцевого самоврядування. Після революції Гідності, анексії частини території України, початку військової агресії, проведення люстрації, здійснення реформ щодо децентралізації публічної влади, впровадження нового антикорупційного законодавства проблематика конституційно-правової відповідальності набуває особливої актуальності. В умовах соціально-економічної кризи, військово-політичного протистояння на південному сході України ситуація у сфері місцевого самоврядування загострюється, поширюються прояви сепаратизму, колабораціонізму, що потребує оперативного політико-правового реагування, зокрема, на конституційно-правовому рівні, встановлення особливого правового режиму організації виконавчої влади, місцевого самоврядування, створення дієвого законодавчого механізму реалізації конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Ці проблеми можуть стати предметом спеціального дослідження. У даному випадку наукова розвідка стосується лише окремих складових новацій законодавства щодо конституційно-правової відповідальності.

У попередніх розділах дисертації аналізувалися окремі нормативні положення сучасного законодавства, в яких проявляються ознаки, підстави конституційно-правової відповідальності, склад конституційно-правових деліктів у сфері місцевого самоврядування. Тепер доцільно зосередитись на характеристиці об’єкту та об’єктивної сторони конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування, що знаходять вираз у законодавстві особливого періоду розвитку місцевого самоврядування.

Одним із перших вже згаданих актів цього періоду стала Постанова Верховної Ради України «Про дострокове припинення повноважень Верховної Ради Автономної Республіки Крим» від 15 березня 2014 року, яка передбачила застосування до регіонального органу місцевого самоврядування (Верховної Ради Автономної Республіки Крим) конституційно-правової санкції щодо дострокового припинення його повноважень.

Наступний важливий нормативно-правовий документ — Закон України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України» від 15 квітня 2014 року № 1207-VІІ [195]. Він встановив правовий статус тимчасово окупованої території України (Автономної Республіки Крим та міста Севастополя): «Тимчасово окупована територія України (далі — тимчасово окупована територія) є невід’ємною частиною території України, на яку поширюється дія Конституції та законів України»; визначив, що «На тимчасово окупованій території вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, депутатів місцевих рад, сільських, селищних, міських голів, місцевий референдум не проводяться», як своєрідну конституційно-правову санкцію; ввів нове поняття — «Незаконні органи, їх посадові та службові особи», а саме: «1. Державні органи та органи місцевого самоврядування, утворені відповідно до Конституції та законів України, їх посадові та службові особи на тимчасово окупованій території діють лише на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 2. Будь-які органи, їх посадові та службові особи на тимчасово окупованій території та їх діяльність вважаються незаконними, якщо ці органи або особи створені, обрані чи призначені у порядку, не передбаченому законом. 3. Будь-який акт (рішення, документ), виданий органами та/або особами, передбаченими частиною другою цієї статті, є недійсним і не створює правових наслідків. 4. Встановлення зв’язків та взаємодія органів державної влади України, їх посадових осіб, органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб з незаконними органами (посадовими особами), створеними на тимчасово окупованій території, допускається виключно з метою забезпечення національних інтересів України, захисту прав і свобод громадян України, виконання міжнародних договорів, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України, сприяння відновленню в межах тимчасово окупованої території конституційного ладу України».

В політичних колах висловлюється пропозиція щодо необхідності розробки та прийняття Закону про колабораціонізм, адже покарання за допомогу окупантам має бути незворотнім. Про це заявив заступник голови фракції БПП у Верховній Раді України Олексій Гончаренко: «На жаль, в Криму є люди, які мають пам’ятати: відповідальність і покарання за допомогу окупантам у Криму та Донбасі обов’язково настане. Це ті, хто свідомо перейшов працювати на органи влади РФ, маріонеткового окупаційного режиму, в інший спосіб активно підтримували окупантів, поширював антиукраїнську та антикримсько-татарську пропаганду. Відповідний закон має прийняти Верховна Рада. В цьому законі ми маємо передбачити пожиттєву заборону колаборантам займати посади в органах державної влади та місцевого самоврядування на всій території України», — заявив О. Гончаренко. З його слів, закон не має поширюватися на людей, які для забезпечення виживання, вимушено прийняли громадянство Росії [64].
У Верховній Раді України розроблявся також проект Закону України «Про тимчасовий порядок здійснення повноважень місцевого самоврядування на період проведення антитерористичної операції» (реєстр. № 1529 від 22 грудня 2014 року) [218], проте він викликав чимало критичних зауважень і не був схвалений.

Натомість, в рамках Мінських домовленостей, був розроблений та ухвалений Закон України «Про особливий порядок місцевого самоврядування в окремих районах Донецької та Луганської областей» від 16 вересня 2014 року № 1680-VІІ [209]. З огляду на предмет цього дослідження, його особливостями є наступні: «Стаття 1. Згідно з цим Законом тимчасово, на три роки з дня набрання цим Законом чинності, запроваджується особливий порядок місцевого самоврядування в окремих районах Донецької та Луганської областей, до яких належать райони, міста, селища, села, що визначаються рішенням Верховної Ради України (далі — окремі райони Донецької та Луганської областей); … Стаття 5. В окремих районах Донецької та Луганської областей місцеве самоврядування здійснюється відповідно до Конституції та законів України відповідними територіальними громадами безпосередньо та через органи місцевого самоврядування. 

Повноваження депутатів місцевих рад і посадових осіб, обраних на позачергових виборах, призначених Верховною Радою України цим Законом, не можуть бути достроково припинені. 

В окремих районах Донецької та Луганської областей законами України запроваджується особливий порядок призначення керівників органів прокуратури і судів, який передбачає участь органів місцевого самоврядування у вирішенні цих питань». Отже за цим Законом, під час його дії, конституційно-правова відповідальність щодо органів та посадових осіб місцевого самоврядування не передбачена.

Слід звернути увагу на політико-правові дослідження А. С. Матвієнка щодо особливостей територіальної організації держави в Україні в умовах тимчасово окупованих територій, територій з особливим статусом місцевого самоврядування та функціонування військово-цивільних адміністрацій [140, с. 256–258].

Цьому присвячений наступний пласт законодавства, який стосується статусу та діяльності військово-цивільних адміністрацій, як нового виду тимчасових місцевих органів виконавчої влади, що здійснюють і повноваження органів місцевого самоврядування. Це, зокрема, закони України: «Про військово-цивільні адміністрації» від 03 лютого 2015 року № 141-VІІІ [186], «Про внесення змін до деяких законів України щодо упорядкування діяльності військово-цивільних адміністрацій» від 17 липня 2015 року № 650-VІІІ [189], «Про внесення змін до деяких законів України щодо діяльності військово-цивільних адміністрацій» від 04 лютого 2016 року № 995-VІІІ [188]. Відповідно до цих актів: «Закон визначає організацію, повноваження і порядок діяльності військово-цивільних адміністрацій, що утворюються як тимчасовий вимушений захід з елементами військової організації управління для забезпечення безпеки та нормалізації життєдіяльності населення в районі проведення антитерористичної операції, що не має на меті зміни та/або скасування конституційно закріпленого права територіальних громад на місцеве самоврядування». В Законі врегульовано статус і функціональне призначення військово-цивільних адміністрацій:

«Стаття 1. Статус і призначення військово-цивільних адміністрацій

1. Для виконання повноважень місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування у випадках, встановлених цим Законом, у районі проведення антитерористичної операції можуть утворюватися військово-цивільні адміністрації.

Військово-цивільні адміністрації — це тимчасові державні органи у селах, селищах, містах, районах та областях, що діють у складі Антитерористичного центру при Службі безпеки України і призначені для забезпечення дії Конституції та законів України, забезпечення безпеки і нормалізації життєдіяльності населення, правопорядку, участі у протидії диверсійним проявам і терористичним актам, недопущення гуманітарної катастрофи в районі проведення антитерористичної операції.

Військово-цивільні адміністрації району, області — це тимчасові державні органи, що здійснюють на відповідній території повноваження районних, обласних рад та/або державних адміністрацій та інші повноваження, визначені цим Законом.

Військово-цивільні адміністрації населених пунктів — це тимчасові державні органи, що здійснюють на відповідній території повноваження сільських, селищних, міських рад та/або виконавчих органів відповідних рад та інші повноваження, визначені цим Законом». 

Тут можна поставити дискусійне питання про застосування позитивної конституційно-правової відповідальності до органів місцевого самоврядування, які не змогли забезпечити належне функціонування місцевого самоврядування на відповідній території. Свідченням цього є наступні приписи Закону: 

«Стаття 3. Організація військово-цивільних адміністрацій

1. Військово-цивільні адміністрації утворюються у разі потреби за рішенням Президента України.

У день набрання чинності актом Президента України про утворення військово-цивільної адміністрації припиняються згідно із цим Законом повноваження:

обласної ради, її виконавчого апарату, посадових та службових осіб місцевого самоврядування, які працюють у цих органах, — у разі утворення військово-цивільної адміністрації області;

районної ради, її виконавчого апарату, посадових та службових осіб місцевого самоврядування, які працюють у цих органах, — у разі утворення військово-цивільної адміністрації району;

сільських, селищних, міських, районних у містах (у разі їх створення) рад, їх виконавчих органів, сільських, селищних, міських голів, інших посадових та службових осіб місцевого самоврядування, які працюють у цих органах місцевого самоврядування, — у разі утворення військово-цивільної адміністрації відповідного населеного пункту (населених пунктів).

2. Військово-цивільні адміністрації населених пунктів утворюються в одному чи декількох населених пунктах (селах, селищах, містах), в яких сільські, селищні, міські ради та/або їх виконавчі органи не здійснюють покладені на них Конституцією та законами України повноваження, у тому числі внаслідок фактичного саморозпуску або самоусунення від виконання своїх повноважень, або їх фактичного невиконання.

3. У районі, області військово-цивільні адміністрації утворюються у разі нескликання сесії відповідно районної, обласної ради у встановлені Законом України »Про місцеве самоврядування в Україні» строки або для здійснення керівництва у сфері забезпечення громадського порядку і безпеки. У разі прийняття рішення про утворення районних, обласних військово-цивільних адміністрацій їх статусу набувають відповідні районні, обласні державні адміністрації, а голови районних, обласних державних адміністрацій набувають статусу керівників відповідних військово-цивільних адміністрацій.

У частинах другій і третій цієї статті визначені конституційно-правові делікти щодо органів та посадових осіб місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та/або їх виконавчі органи не здійснюють покладені на них Конституцією та законами України повноваження, у тому числі внаслідок фактичного саморозпуску або самоусунення від виконання своїх повноважень, або їх фактичного невиконання; нескликання сесії відповідно районної, обласної ради у встановлені Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» строки або для здійснення керівництва у сфері забезпечення громадського порядку і безпеки.

До повноважень військово-цивільних адміністрацій, зокрема, відносяться:

«33) скасування актів виконавчих органів відповідної ради, які не відповідають Конституції, законам України, іншим актам законодавства, рішенням відповідної ради, прийнятим у межах її повноважень;

38) прийняття рішення про дострокове припинення повноважень органів територіальної самоорганізації населення у випадках, передбачених цим Законом».

В Законі зазначається:

«… 3. Районні, обласні військово-цивільні адміністрації поряд із здійсненням повноважень місцевих державних адміністрацій на відповідній території також здійснюють повноваження із: …

12) прийняття рішень про звернення до суду щодо визнання незаконними актів місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ та організацій, які обмежують права територіальних громад у сфері їх спільних інтересів, а також повноваження районних, обласних рад та їх органів».

Статтею 6 цього Закону до повноважень керівника військово-цивільної адміністрації віднесено, зокрема: забезпечення на відповідній території додержання Конституції і законів України, виконання актів Президента України та відповідних органів виконавчої влади; звернення до суду щодо визнання незаконними актів органів місцевого самоврядування, місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ та організацій, які обмежують права та інтереси територіальної громади.

Таким чином, військово-цивільні адміністрації входять до кола суб’єктів конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

Слід згадати також Закон України «Про очищення влади» від 16 вересня 2014 року № 1682-VІІ [210]. Цей Закон викликав гострі дискусії і став предметом розгляду Конституційного Суду України. Норми цього Закону безпосередньо не стосуються конституційно-правової відповідальності органів та виборних посадових осіб місцевого самоврядування. Його деліквенти несуть, передусім, політичну відповідальність. Проте, в контексті дослідження доцільно звернутись до деяких приписів зазначеного Закону.

В Законі йдеться про те, що він «…визначає правові та організаційні засади проведення очищення влади (люстрації) для захисту та утвердження демократичних цінностей, верховенства права та прав людини в Україні…

1. Очищення влади (люстрація) — це встановлена цим Законом або рішенням суду заборона окремим фізичним особам обіймати певні посади (перебувати на службі) (далі — посади) (крім виборних посад) в органах державної влади та органах місцевого самоврядування.

2. Очищення влади (люстрація) здійснюється з метою недопущення до участі в управлінні державними справами осіб, які своїми рішеннями, діями чи бездіяльністю здійснювали заходи (та/або сприяли їх здійсненню), спрямовані на узурпацію влади Президентом України Віктором Януковичем, підрив основ національної безпеки і оборони України або протиправне порушення прав і свобод людини…

5. Заборона, передбачена частиною четвертою статті 1 цього Закону, застосовується до посадових та службових осіб органів державної влади та органів місцевого самоврядування (крім осіб, зазначених у частинах першій–четвертій цієї статті), які, обіймаючи відповідну посаду у період з 25 лютого 2010 року по 22 лютого 2014 року, своїм рішенням, дією чи бездіяльністю, що встановлено рішенням суду щодо них, яке набрало законної сили, здійснювали заходи, спрямовані на узурпацію влади Президентом України Віктором Януковичем, підрив основ національної безпеки, оборони чи територіальної цілісності України, що спричинило порушення прав і свобод людини.

6. Заборона, передбачена частиною четвертою статті 1 цього Закону, застосовується до посадових та службових осіб органів державної влади та органів місцевого самоврядування,у тому числі суддів, співробітників органів внутрішніх справ, прокуратури України та інших правоохоронних органів, які своїми рішеннями, діями чи бездіяльністю, що встановлено рішенням суду щодо них, яке набрало законної сили, здійснювали заходи, спрямовані на перешкоджання реалізації конституційного права громадян України збиратися мирно і проводити збори, мітинги, походи і демонстрації або спрямовані на завдання шкоди життю, здоров’ю, майну фізичних осіб у період з 21 листопада 2013 року по 22 лютого 2014 року.

7. Заборона, передбачена частиною четвертою статті 1 цього Закону, застосовується до посадових та службових осіб органів державної влади та органів місцевого самоврядування,у тому числі суддів, співробітників органів внутрішніх справ, прокуратури та інших правоохоронних органів, стосовно яких встановлено рішенням суду, яке набрало законної сили, що вони:

1) співпрацювали із спецслужбами інших держав як таємні інформатори в оперативному отриманні інформації;

2) своїми рішеннями, діями чи бездіяльністю здійснювали заходи (та/або сприяли їх здійсненню), спрямовані на підрив основ національної безпеки, оборони чи територіальної цілісності України;

3) закликали публічно до порушення територіальної цілісності та суверенітету України;

4) розпалювали міжнаціональну ворожнечу;

5) своїми протиправними рішеннями, дією чи бездіяльністю призвели до порушення прав людини та основоположних свобод, визнаних рішенням Європейського суду з прав людини».

Отже, норми вказаного Закону передбачають конституційно-правові делікти щодо посягань на основи конституційного ладу, однак вони не стосуються конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування.

Важливою складовою структурних реформ в Україні є боротьба із корупцією. Суттєвими для дослідження є два законодавчих акта: Закон України «Про запобігання корупції» від 14 жовтня 2014 року № 1700-VІІ [196] та Закон України «Про засади державної антикорупційної політики в Україні (Антикорупційна стратегія) на 2014–2017 роки» від 14 жовтня 2014 року № 1699-VІІ [197].

В загальних положеннях останнього констатується: «За даними досліджень, саме корупція є однією з причин, що призвела до масових протестів в Україні наприкінці 2013 року – на початку 2014 року. Згідно з результатами дослідження «Барометра Світової Корупції» (Global Corruption Barometer), проведеного міжнародною організацією Transparency International у 2013 році, 36 відсотків українців були готові вийти на вулицю, протестуючи проти корупції. За результатами проведеного Міжнародною фундацією виборчих систем (IFES) наприкінці 2013 року дослідження громадської думки, корупція вже входила до переліку найбільших проблем населення і викликала особливе занепокоєння у 47 відсотків громадян. За даними досліджень Індексу сприйняття корупції, що проводяться Transparency International, українці вважають свою державу однією з найбільш корумпованих у світі: у 2012 і 2013 роках держава займала 144 місце із 176 країн, в яких проводилися дослідження».

У законодавстві про запобігання корупції конституційно-правова відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування прямо не передбачена, а йдеться лише про кримінальну, адміністративну, цивільно-правову та дисциплінарну відповідальність: «Стаття 65. Відповідальність за корупційні або пов’язані з корупцією правопорушення

1. За вчинення корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень особи, зазначені в частині першій статті 3 цього Закону, притягаються до кримінальної, адміністративної, цивільно-правової та дисциплінарної відповідальності у встановленому законом порядку.

У разі вчинення від імені та в інтересах юридичної особи її уповноваженою особою злочину самостійно або у співучасті до юридичної особи у випадках, визначених Кримінальним кодексом України, застосовуються заходи кримінально-правового характеру». 

Проте, це законодавство допускає застосування конституційно-правових санкцій: «2. Особа, яка вчинила корупційне правопорушення або правопорушення, пов’язане з корупцією, однак судом не застосовано до неї покарання або не накладено на неї стягнення у виді позбавлення права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю, пов’язаними з виконанням функцій держави або місцевого самоврядування, або такою, що прирівнюється до цієї діяльності, підлягає притягненню до дисциплінарної відповідальності у встановленому законом порядку». Це дає підстави щодо доповнення розділу ІV Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» згаданим раніше приписом стосовно дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови у разі: «31) набрання законної сили рішенням суду про притягнення його до відповідальності за правопорушення, пов’язане з корупцією, яким накладено стягнення у виді позбавлення права займати посади або займатися діяльністю, що пов’язані з виконанням функцій держави або місцевого самоврядування». 

Зазначене законодавство до суб’єктів, на яких поширюється його дія, відносить: народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, депутатів місцевих рад, сільських, селищних, міських голів; державних службовців, посадових осіб місцевого самоврядування.

Впровадженню позитивної конституційно-правової відповідальності може допомогти Національна стратегія розвитку громадянського суспільства в Україні на 2016–2020 роки, затверджена Указом Президента України «Про сприяння розвитку громадянського суспільства в Україні» від 26 лютого 2016 року № 68/2016 [215].

Розділ 4.2. Стратегії передбачає: «Забезпечення ефективних процедур участі громадськості під час формування та реалізації державної, регіональної політики, вирішення питань місцевого значення.
За цим стратегічним напрямом вирішуватимуться такі завдання:

унормування на законодавчому рівні:

– порядку проведення органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування консультацій з громадськістю щодо проектів нормативно-правових актів під час їх розроблення зі встановленням вичерпного переліку випадків, коли такі консультації не проводяться, та механізму запобігання порушенню вимог щодо обов’язковості таких консультацій; 

– порядку ініціювання та проведення місцевих референдумів;

– гарантій реалізації права на мирні зібрання із закріпленням вичерпного переліку підстав для обмеження мирних зібрань;

– порядку ініціювання, проведення загальних зборів (конференцій) членів територіальної громади за місцем проживання та реалізації їх рішень;

– обов’язковості затвердження у кожній територіальній громаді її статуту, що визначає, зокрема, порядки організації громадських слухань, внесення місцевої ініціативи та реалізації інших форм демократії участі;

– сприяння запровадженню на рівні органів місцевого самоврядування публічних консультацій з громадськістю, громадської експертизи їх діяльності та діяльності їх виконавчих органів, посадових осіб, комунальних підприємств, організацій та установ; сприяння запровадженню обов’язкових публічних консультацій у процесі підготовки проектів Державного бюджету України та місцевих бюджетів; визначення порядку здійснення громадської експертизи діяльності з надання адміністративних послуг, а також діяльності бюджетних установ, які надають соціальні послуги; створення ефективного механізму реалізації права громадян на звернення до органів місцевого самоврядування з електронними петиціями; сприяння включенню до регламентів місцевих рад обов’язкових процедур забезпечення інформаційної прозорості і відкритості, у тому числі питань залучення громадськості до підготовки проектів актів, що мають важливе суспільне значення».
Висновки до Розділу 3
Проаналізувавши у третьому розділі дисертаційного дослідження особливості застосування конституційно-правової відповідальності до окремих органів та посадових осіб місцевого самоврядування варто сформулювати певні узагальнення.

1. Реалізація конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування пов’язана із застосуванням до них конституційно-правових санкцій — законодавчо визначених негативні наслідки (обмежень юридичного характеру) примусового впливу по відношенню до відповідних суб’єктів у випадку невиконання ними конституційних обов’язків або зловживання відповідними правами. 

2. До органів та посадових осіб місцевого самоврядування можуть застосовуватися наступні конституційно-правові санкції: дострокове припинення повноважень та зупиненні дії або визнанні неконституційними (скасування) актів цих суб’єктів. 

3. Представницькі органи місцевого самоврядування несуть конституційно-правову відповідальність перед територіальною громадою та державою і така відповідальність характеризується ознаками системності, інституційності та колективності. 

4. Конституційно-правова відповідальність представницьких органів місцевого самоврядування перед територіальною громадою полягає у можливості дострокового припинення їх повноважень за рішенням громади. Єдиним адекватним засобом припинення діяльності виборного органу може бути лише голосування того ж кола осіб, які брали участь у формуванні цього органу, тобто проведення місцевого референдуму з відповідного питання.

5. Рівень правового регулювання процедури проведення місцевого референдуму з питань дострокового припинення повноважень виборних органів та посадових осіб місцевого самоврядування територіальною громадою не дозволяє ефективно використовувати цей інститут безпосередньої демократії. З метою вдосконалення правового регулювання проведення місцевих референдумів в роботі окреслені конкретні пропозиції, спрямовані на підвищення ефективності механізму організації, проведення місцевих референдумів з питань дострокового припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування. 

6. Можливість дострокового припинення повноважень представницького органу місцевого самоврядування необхідно також пов’язувати з результатами депутатських звітів перед населенням. Якщо більше половини складу представницького органу за результатами свого звіту отримають негативну оцінку це повинно виступати підставою для дострокового припинення повноважень органу в цілому. 

7. Конституційно-правова відповідальність представницьких органів місцевого самоврядування перед державою полягає у можливості дострокового припинення їх повноважень Верховною Радою України. З огляду на наявність законодавчих колізій пропонується уточнити зміст ст. 85 Конституції України та ст. 78 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» в частині формулювання. 

8. Порушувати питання про дострокове припинення повноважень відповідної ради є можливим лише у разі систематичного (два і більше разів) скасування рішення ради з мотивів їх невідповідності Конституції та законам України і за умови не приведення цих рішень у відповідність до вимог закону. Місцевій раді має бути наданий розумний термін щодо виконання рішення суду, яким було констатовано прийняття рішення ради з порушенням Конституції та законів України. Вважаємо, що протягом трьох місяців з дня вступу у силу рішення суду або протягом іншого передбаченого рішенням суду терміну рада повинна прийняти в межах своїх повноважень заходи по виконанню рішення суду,у тому числі шляхом скасування відповідного нормативно-правового акту. Лише після цього відповідний голова отримує можливість порушити перед Верховною Радою України питання про призначення позачергових виборів ради. 

9. Згідно чинного законодавства при вирішенні питання про призначенні позачергових виборів не передбачена можливість попередження останнього Верховною Радою України, проте вважаємо, що така санкція могла би бути гарним профілактичним заходом, який покликаний спонукати органи місцевого самоврядування до добровільного виконання рішення суду і одночасно створював би додаткову гарантію в процедурі застосування дострокового припинення повноважень ради. 

10. До органів самоорганізації населення як самостійного суб’єкта конституційно-правової відповідальності можуть бути застосовані наступні санкції: дострокове позбавлення (зміна) конституційного статусу органу самоорганізації населення внаслідок дострокового припинення повноважень цього органу та зупинення або скасування актів органу самоорганізації населення внаслідок їх невідповідності чинному законодавству.

11. Виконавчі органи місцевих рад не є суб’єктами конституційно-правової відповідальності і, відповідно до них застосовуються не конституційно-правові санкції, а санкції інших форм відповідальності — дисциплінарної, адміністративної, кримінальної. 

12. Особливості конституційно-правової відповідальності сільських, селищних, міських голів випливають з їх правового статусу і полягають в тому, що голова є підзвітним, підконтрольним і відповідальним перед територіальною громадою (оскільки обирається безпосередньо населенням), є відповідальним перед відповідною радою (з питань діяльності виконавчих органів ради, які він очолює та керує їх роботою) та є підконтрольним відповідним органам виконавчої влади з питань здійснення виконавчими органами ради делегованих повноважень органів виконавчої влади. 
13. Процедура припинення повноважень сільського, селищного, міського голови за рішенням місцевої ради вимагає для нього додаткових гарантій. Так, вважаємо в цьому випадку обов’язковим є з’ясування думки громади з приводу доцільності чи недоцільності дострокового припинення повноважень голови шляхом проведення відповідних обговорень в трудових колективах, на зборах громадян за місцем проживання тощо. Голові має гарантуватись право на належну, визначену законом процедуру розгляду питань про дострокове припинення його повноважень; право на правову допомогу,у тому числі незалежних громадських організацій, на юридичну, економічну та інші експертизи тощо. 

14. Відкликання депутатів місцевих рад є однією з конституційно-правових санкцій і сприяє посиленню суспільного контролю за діяльністю виборних органів публічної влади і може бути дієвим важелем цього контролю при достатньо високій активності виборців, належним рівнем політичної і правової свідомості громадян і ґрунтовного опрацювання правового регулювання цього інституту. 

15. Інститут відкликання депутатів місцевих рад має бути збережений і повинен застосовуватися незалежно від способу обрання депутата, тобто як до депутатів обраних за мажоритарною виборчою системою, такі і за пропорційною системою.

16. Теоретичні та прикладні аспекти дослідження конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування транспоруються на особливий період функціонування державного механізму та місцевого самоврядування. Після революції Гідності, анексії частини території України, початку військової агресії, проведення люстрації, здійснення реформ щодо децентралізації публічної влади, впровадження нового антикорупційного законодавства проблематика конституційно-правової відповідальності набуває особливої актуальності. За умов соціально-економічної кризи, військово-політичного протистояння на південному сході України ситуація у сфері місцевого самоврядування загострюється, поширюються прояви сепаратизму, колабораціонізму, що потребує оперативного політико-правового реагування, зокрема, на конституційно-правовому рівні, встановлення особливого правового режиму організації виконавчої влади, місцевого самоврядування, створення дієвого законодавчого механізму реалізації конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування.
ВИСНОВКИ

У Висновках сформульовані найбільш суттєві результати і положення дисертаційного дослідження, наведено теоретичні узагальнення та шляхи вдосконалення та нове вирішення наукового завдання щодо конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування в Україні.

Результатом проведеного дисертаційного дослідження стало формулювання ряду висновків, пропозицій та практичних рекомендацій щодо визначення поняття, видів, підстав та організаційно-правових аспектів застосування заходів конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування. Узагальнюючи викладене, варто сформулювати ряд наступних положень:

1.
Відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування може мати як позитивний, такі ретроспективний прояв. Відповідно, позитивна відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування є політичною відповідальність за їх правомірну ефективну діяльність, існує незалежно від правопорушення і полягає в належному виконанні органом чи посадовою особою місцевого самоврядування покладених на них повноважень. Негативна (ретроспективна) відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування є власне конституційно-правовою відповідальністю, яка настає внаслідок порушення конституційно-правової норми (вчинення конституційного правопорушення), і втілюється у застосуванні до винного суб’єкта певних заходів впливу, покладенні на нього відповідних санкцій. 

2.
Особливості конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування обумовлені наступними чинниками:

· подвійною, дуалістичною природою відповідальності, оскільки органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть конституційно-правову відповідальність і перед територіальною громадою, і перед державою;

· суб’єктом притягнення до конституційно-правової відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування є жителі територіальної громади та відповідні органи державної влади. До категорії жителів територіальної громади слід відносити громадян України, іноземців та осіб без громадянства, які постійно проживають на території відповідної територіальної громади та володіють правами на вирішення питань місцевого значення, в обсягах та межах, визначених Конституцією та законами України. Держава, як суб’єкт притягнення до конституційно-правової відповідальності, — це відповідні державні органи, повноважні застосовувати визначені Конституцією та законами санкції до органів та посадових осіб місцевого самоврядування;

· конституційно-правову відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування слід також розглядати як принцип місцевого самоврядування, частину правового статусу відповідних органів та посадових осіб та одну з гарантій реальності місцевого самоврядування;
· реалізація конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування передбачає виконання нею регулятивної, превентивної, каральної, правовідновлювальної та виховної функцій. 

3. Конституційне правопорушення (конституційний делікт) як фактична підстава відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування — це протиправне, винне діяння (дія або бездіяльність) органу чи посадової особи місцевого самоврядування, яке спричинило або створило загрозу спричинення шкоди суспільним відносинам у сфері місцевого самоврядування і за яке законодавством передбачено застосування заходів конституційно-правової відповідальності. 
4. Виокремлено наступні конституційно-правові делікти у сфері місцевого самоврядування: 
· прийняття органами та посадовими особами місцевого самоврядування рішень з порушенням Конституції або законів України;

· незастосування у визначених законом випадках необхідних організаційно-правових форм діяльності (наприклад, непроведення радою сесій без поважних причин у строки, встановлені законом; пропуск депутатом сесій ради тощо);

· невирішення питань, віднесених до компетенції відповідного органу та посадової особи;

· невиконання у визначених законом випадках рішень органів державної влади або інших органів місцевого самоврядування (наприклад, невиконання рішень місцевої ради органом самоорганізації населення).
5. До конституційних деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування варто також віднести невиконання ними рішень судів,у тому числі Конституційного Суду України. Оскільки відповідна підстава не передбачена чинним законодавством, необхідно ст. 76 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 року № 280/97-ВР викласти у такій редакції:
«Стаття 76. Відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування перед державою
1. Органи та посадові особи місцевого самоврядування несуть відповідальність у разі порушення ними Конституції або законів України, в разі невиконання рішень судів загальної юрисдикції та Конституційного Суду України». 

Відповідні зміни також доцільно внести до статей 78 та 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»:

а) пункт 1 частини першої статті 78 викласти у такій редакції:

«1. Повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті, районної, обласної ради можуть бути достроково припинені у випадках: 1) якщо рада прийняла рішення з порушенням Конституції України, цього та інших законів, рішення суду загальної юрисдикції, Конституційного Суду України, прав і свобод громадян, ігноруючи при цьому вимоги компетентних органів про приведення цих рішень у відповідність із законом»; 

б) перше речення частини другої статті 79 викласти у наступній редакції: «Повноваження сільського, селищного, міського голови можуть бути також достроково припинені, якщо він порушує Конституцію або закони України, не виконує рішення судів загальної юрисдикції та Конституційного Суду України, права і свободи громадян, не забезпечує здійснення наданих йому повноважень». 
6. Аналіз складу конституційного делікту дозволяє зазначити, що суб’єктами конституційно-правової відповідальності у сфері місцевого самоврядування виступають представницькі органи (місцеві ради), органи самоорганізації населення та виборні посадові особи місцевого самоврядування (депутати та сільські, селищні, міські голови). Виконавчі органи місцевих рад не є суб’єктами конституційно-правової відповідальності.
7. Вину як елемент суб’єктивної сторони конституційно-правових деліктів органів та посадових осіб місцевого самоврядування необхідно розглядати диференційовано щодо індивідуальних та колективних суб’єктів. Вина колективних суб’єктів місцевого самоврядування пов’язана з їх спеціальною правосуб’єктністю, не зводиться до суми особистої вини окремих осіб і виражається неправомірною волею більшості членів колективу шляхом прийняття (неприйняття) відповідних рішень у межах функцій та повноважень даного колективного суб’єкта.
8. Об’єктом конституційно-правового делікту органів та посадових осіб місцевого самоврядування є суспільно-політичні цінності, що охороняються нормами конституційного права: народовладдя, організація місцевого самоврядування, права і свободи людини і громадянина тощо, проти яких спрямовано суспільно шкідливе діяння і яким воно може заподіяти або заподіює шкоду.

9. Об’єктивною стороною конституційно-правових деліктів у сфері місцевого самоврядування є протиправне шкідливе діяння, виражене зовні у формі прямого порушення конституційно-правових норм; невиконанні або неналежному виконанні обов’язків, зловживанні своїми правами органами та посадовими особами місцевого самоврядування. 

10. Конституційно-правові санкції як форма конституційно-правової відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування — це законодавчо визначені негативні наслідки (обмеження юридичного характеру) примусового впливу по відношенню до відповідних суб’єктів у випадку невиконання ними конституційних обов’язків або зловживання відповідними правами. 

11. Конституційно-правові санкції диференціюються щодо різних органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Так, конституційно-правова відповідальність представницьких органів місцевого самоврядування перед територіальною громадою полягає у можливості дострокового припинення їх повноважень за рішенням громади. Вважаємо, що єдиним правомірним засобом припинення діяльності виборного органу може бути лише голосування того ж кола осіб, які брали участь у формуванні цього органу, тобто проведення місцевого референдуму з відповідного питання.

12. Причиною неефективного використання місцевого референдуму як способу дострокового припинення повноважень виборних органів та посадових осіб місцевого самоврядування територіальною громадою є недостатній рівень правової регламентації процедури проведення референдумів. З метою такого вдосконалення пропонується:

· порядок скликання та проведення загальних зборів за місцем проживання (у тому числі і щодо ініціювання проведення місцевого референдуму) та реалізація інших форм безпосередньої демократії у місцевому самоврядуванні має бути нормативно врегульовано в одному нормативно-правовому акті, наприклад, Законі України «Про форми безпосереднього волевиявлення територіальної громади»;

· ініціативна група з місцевого референдуму щодо дострокового припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування повинна реєструватись територіальною комісією, яка діє відповідно до Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», а не органами та посадовими особами місцевого самоврядування;

· суб’єктом призначення місцевого референдуму щодо дострокового припинення повноважень органів та посадови осіб місцевого самоврядування на вимогу не менш як однієї десятої членів територіальної громади, необхідно визначити територіальну виборчу комісію, а також диференційовано щодо припинення повноважень місцевої ради — сільського, селищного міського голову, щодо припинення повноважень голови — відповідну місцеву раду;

· з метою належного фінансування проведення місцевих референдумів фонд референдуму доцільно формувати як за рахунок місцевого бюджету (власне його резервного фонду), так і за рахунок коштів ініціативною групи та добровільних внесків членів територіальної громади;

· рішення про дострокове припинення повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування вважати прийнятим, якщо за нього проголосувало 50 % осіб, які взяли участь у референдумі. Проте, при цьому, участь у голосуванні повинні взяти не менше 50 % осіб, які мають право брати участь у місцевому референдумі;

· рішення місцевого референдуму про дострокове припинення повноважень органу чи посадової особи місцевого самоврядування доцільно оформляти у вигляді документованого акту, який має засвідчити голова відповідної територіальної комісії своїм підписом та печаткою цієї комісії.

13. Можливість дострокового припинення повноважень представницького органу місцевого самоврядування необхідно також пов’язувати з результатами депутатських звітів перед населенням. Якщо більше половини складу представницького органу за результатами своїх звітів отримають негативну оцінку це повинно виступати підставою для дострокового припинення повноважень органу в цілому. 

14. Конституційно-правова відповідальність представницьких органів місцевого самоврядування перед суспільством, територіальною громадою та державою полягає у можливості дострокового припинення їх повноважень Верховною Радою України. З огляду на наявність законодавчих колізій пропонується п. 30 ст. 85 Конституції України викласти у наступній редакції: «призначення чергових виборів до органів місцевого самоврядування; дострокове припинення повноважень та призначення позачергових виборів до органів місцевого самоврядування». Аналогічно зміст п. 4 ст. 78 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» після слів «Верховна Рада України» доповнити словами «може достроково припинити повноваження сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної ради та призначити позачергові вибори».

15. Порушувати питання про дострокове припинення повноважень відповідної ради допустимо лише у разі систематичного (два і більше разів) скасування рішення ради з мотивів їх невідповідності Конституції та законам України і за умови не приведення цих рішень у відповідність до вимог закону у трьохмісячний або інший передбачений рішенням суду строк з дня вступу його у силу. Лише після цього відповідний голова отримує можливість порушити перед Верховною Радою України питання про призначення позачергових виборів місцевої ради. 

16. Вважаємо за доцільне застосування до органів місцевого самоврядування такої санкції як попередження у випадку розгляду питання про призначенні позачергових виборів Верховною Радою України. Така санкція буде відповідним профілактичним заходом, який покликаний спонукати органи місцевого самоврядування до добровільного виконання рішення суду, сприяти виконанню ними конституційних обов’язків і створювати додаткову гарантію в процедурі застосування дострокового припинення повноважень ради. 

17. До органів самоорганізації населення як самостійного суб’єкта конституційно-правової відповідальності можуть бути застосовані наступні санкції: дострокове позбавлення (зміна) конституційного статусу органу самоорганізації населення внаслідок дострокового припинення повноважень цього органу та зупинення або скасування актів органу самоорганізації населення з підстав невідповідності їх чинному законодавству.

18. Особливості конституційно-правової відповідальності сільських, селищних, міських голів випливають з їх правового статусу і полягають в тому, що голова є підзвітним, підконтрольним і відповідальним перед територіальною громадою, є відповідальним перед відповідною радою (з питань діяльності виконавчих органів ради, які він очолює та керує їх роботою) та є підконтрольним органам державної виконавчої влади з питань здійснення виконавчими органами ради делегованих повноважень. 
19. Процедура припинення повноважень сільського, селищного, міського голови за рішенням місцевої ради вимагає для нього додаткових гарантій. Так, вважаємо в цьому випадку обов’язковим є з’ясування думки громади з приводу доцільності чи недоцільності дострокового припинення повноважень голови шляхом проведення відповідних обговорень в трудових колективах, на зборах громадян за місцем проживання, шляхом проведення мітингів, збору підписів з приводу довіри голові тощо. 

20. Сільському, селищному, міському голові в разі прийняття рішення про дострокове припинення його повноважень має гарантуватись: право на належну, визначену законом процедуру розгляду визначеного питання; право на захист, включаючи звернення про правову допомогу до незалежних громадських організацій, на юридичну, економічну та інші експертизи; обов’язкова наявність рішення суду про визнання актів, дій чи бездіяльності сільського, селищного, міського голови такими, що суперечать Конституції та законам України. 

21. Відкликання депутатів місцевих рад є однією з конституційно-правових санкцій, яка сприяє посиленню суспільного контролю за діяльністю виборних органів публічної влади за умови високої активності виборців, належному рівні політичної і правової свідомості громадян і належного правового регулювання цього інституту. 

22. Інститут відкликання депутатів місцевих рад має бути збережений і повинен застосовуватися незалежно від способу обрання депутата, тобто як до депутатів обраних за мажоритарною виборчою системою, такі і за пропорційною виборчою системою.

Реалізація викладених пропозицій дасть змогу вдосконалити механізм застосування конституційно-правової відповідальності до органів та посадових осіб місцевого самоврядування в Україні і, тим самим, підвищити авторитет та ефективність функціонування місцевого самоврядування в Україні. 

23. Проблеми конституційно-правової відповідальності органів і посадових осіб публічної влади, зокрема, місцевого самоврядування загострюються в період військової агресії, тимчасової окупації території України, проведення антитерористичної операції, люстрації, реалізації антикорупційної політики. З’являються нові тимчасові місцеві органи публічної влади, які статусно поєднують ознаки місцевих органів виконавчої влади та місцевого самоврядування, а також нові форми і види політико-конституційної відповідальності, які потребують теоретико-методологічного та прикладного дослідження і осмислення.
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