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ВСТУП

Актуальність дослідження. Одним з найважливіших показників рівня демократії в суспільстві є ефективна і максимально наближена до населення місцева влада. Конституція України визнає та гарантує місцеве самоврядування і визначає його як самостійну форму здійснення влади народом.

Муніципальна реформа, що здійснюється в Україні на сучасному етапі, має на меті, насамперед, формування сучасної системи місцевого самоврядування, підвищення відповідальності держави за його розвиток, усунення недоліків, які істотно впливають на здійснення самоврядної діяльності на місцях. 

У цих умовах особливої актуальності набуває правовий захист статусу суб’єктів місцевого самоврядування. Конституційна відповідальність є гарантією самостійності функціонування органів місцевого самоврядування, а також демократичної організації державної влади, прогресивного розвитку суспільства в цілому, важливим фактором утвердження і забезпечення законності публічної влади. Конституційна відповідальність держави, органів державної і самоврядної влади, посадових осіб перед громадянином, суб'єктами місцевого самоврядування і суспільством є чинником, що закріплює у правосвідомості людини уявлення про справедливість, легітимність влади.

Охорона правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування забезпечується реалізацією відповідних правових гарантій, як комплексу мір, за допомогою яких забезпечується реальне здійснення місцевого самоврядування територіальними громадами й органами місцевого самоврядування, а також захист права на місцеве самоврядування. 

З огляду на роль місцевого самоврядування у процесі демократизації суспільства, захисту і реалізації прав і свобод громадян, розвитку ініціативи і самодіяльності населення, необхідно визначити єдину державну політику підтримки місцевого самоврядування, а також проведення муніципальної реформи як пріоритетного напрямку реформування громадянського суспільства в Україні. 

У юридичній літературі 70-х–90-х років минулого століття конституційну відповідальність розглядали як відповідальність влади за стан законності у правотворчій і правозастосовчій діяльності державного апарату і його представників, як охоронне правове відношення, яке має відображення у застосуванні певних встановлених державою санкцій. Такої точки зору дотримувалися, зокрема, Є.А. Агєєва, І.Л. Бачило, В.В. Серьогіна.  

В останні роки позитивним фактором є те, що об’єктом наукових пошуків як в зарубіжній юридичній літературі, так і в українській стає конституційно-правова відповідальність, але конституційно-правові аспекти відповідальності в системі місцевого самоврядування фактично випадають з поля зору дослідників. 

Необхідно відмітити наукові праці вітчизняних і зарубіжних вчених, що висвітлюють різні аспекти інституту місцевого самоврядування, конституційної відповідальності, правових заходів захисту прав суб'єктів місцевого самоврядування. Серед них роботи С.А. Авак'яна, С.С. Алексєєва, Б.Г. Базилева, М.О. Баймуратова, Н.О. Бобрової, О.В. Батанова, С.Н. Братуся, В.А. Виноградова, А.А. Горницького, Ю.А. Дмитрієва, Т.Д. Зражевської, Ф.Ш. Ізмайлової, В.М. Кампо, А.А. Коваленка, Б.І. Кожохіна,                           Н.М. Колосової, В.В. Копєйчикова, М.О. Краснова, Л.Т. Кривенко,                  В.М. Кудрявцева, Б.М. Лазарєва, О.Е. Лейста, О.В. Майданика,                      О.В. Мельник, Л.О. Морозової Л.Р. Наливайко, П.О. Недбайло, Н.Р. Нижник, М.П. Орзіх, А.О. Пащенка, В.Ф. Погорілка, П.М. Рабіновича, С.В Резніченка, Н.І. Рудої, І.С. Самощенка, М.С. Строговича, Ю.М. Тодики, В.Я. Тація,                      М.Х. Фарукшина, О.Ф. Фрицького, Р.О. Халфиної, В.М. Шаповала,              Д.Т. Шона та ін.  

 Були визначені роль і місце конституційної відповідальності в системі юридичної відповідальності; доповнені підстави залучення до відповідальності; розширене коло суб'єктів, які можуть бути притягнуті до конституційної відповідальності; доповнені класифікації санкцій і виділені їхні особливості. При цьому конституційна відповідальність розглядалася переважно в системі правової охорони Конституції. 

Спеціально конституційну відповідальність держави і державних утворень досліджував у своїх роботах А.А. Кондрашев, особливості конституційної відповідальності вищих органів державної влади в дисертаційному дослідженні розкрила О.В. Мельник, проблемам конституційної відповідальності глави держави  присвячені роботи                                                                                    Л.Т. Кривенко.

Критичний аналіз теоретичних концепцій дав можливість оцінити стан досліджуваних проблем, визначити коло проблем, що не були предметом наукового дослідження. Акцентуючи увагу на безперечній науковій цінності використаних джерел, варто вказати на те, що серед них є роботи, що мають яскраве ідеологічне забарвлення. 

У сучасній вітчизняній правовій науці, включаючи комплексні монографічні дослідження, проблемам місцевого самоврядування приділяється достатньо уваги. Однак, не багато вчених звертається до проблем конституційної відповідальності в системі місцевого самоврядування. Серед них варто виокремити роботи М.О. Пухтинського,                                                                                                                                                                                                                          П.К. Радченка. Як елемент системи захисту прав суб'єктів місцевого самоврядування конституційна відповідальність ще не досліджувалася.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тема дослідження є частиною загальної проблеми, за якою працює Одеська національна юридична академія: «Правові проблеми становлення та розвитку сучасної Української держави» (реєстраційний номер 0101U0001195) і республіканської програми, за якою працювала кафедра конституційного права Одеської національної юридичної академії («Місцеве самоврядування в умовах формування правової держави» (реєстраційний номер Державного комітету України з питань науки і технологій – 08.06.03 / 001 – 93).

Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційного дослідження є комплексний науковий аналіз теоретичних і практичних питань інституту конституційної відповідальності в системі захисту й охорони правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування в Україні, а також розробка практичних рекомендацій щодо удосконалення чинного законодавства.  

З урахуванням мети наукового дослідження вирішуються такі завдання: 

- проаналізувати правовий статус елементів місцевого самоврядування як об’єкта конституційного захисту;

-  визначити межі конституційних відносин, у яких беруть участь суб'єкти місцевого самоврядування;

-   з’ясувати співвідношення правових засобів охорони і засобів захисту правового статусу чинників місцевого самоврядування і визначити особливості конституційних засобів захисту правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування;
- охарактеризувати зміст інституту «конституційної відповідальності», його місце і роль у системі правових засобів захисту правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування;

- класифікувати санкції конституційної відповідальності за порушення правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування;

- визначити шляхи удосконалення вітчизняного законодавства про конституційну відповідальність в Україні у зв’язку з практичною реалізацією конституційної відповідальності в умовах муніципальної реформи в Україні. 

Об'єктом дисертаційного дослідження є комплекс правовідносин, що виникають у сфері реалізації конституційної відповідальності як елемента в системі правових засобів захисту статусу суб'єктів місцевого самоврядування в Україні.

Предметом дослідження є конституційна відповідальність у системі правових засобів захисту статусу суб'єктів місцевого самоврядування.  

Методи дослідження. Методами дослідження є наукові методи, які базуються на вимогах об'єктивного і всебічного аналізу суспільних явищ політико-правового характеру. В основу методології дослідження покладені загальнотеоретичні принципи і підходи щодо визначення змісту правових заходів захисту статусу суб'єктів місцевого самоврядування, серед яких особливе місце займає інститут конституційно-правової відповідальності. Аналіз правових явищ заснований на принципові системності дослідження, об'єктивності і конкретності. 

При дослідженні проблеми в цілому використовувалися формально-юридичний метод, методи аналізу і синтезу. Крім того, при розгляді системи місцевого самоврядування використовувався структурно-функціональний метод; при характеристиці компетенції органів місцевого самоврядування – метод функціонального аналізу; конституційні відносини за участю суб’єктів місцевого самоврядування досліджувалися переважно за допомогою методів аналізу і синтезу; правові, конституційні засоби захисту правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування – за допомогою дедуктивного й індуктивного методів; шляхом ототожнення класифікувалися на групи видів конституційних санкцій за порушення прав місцевого самоврядування.

Наукова новизна отриманих результатів. Дисертація є першим в Україні монографічним дослідженням, яке присвячене комплексній розробці теоретичних і практичних проблем конституційної відповідальності в системі захисту правового статусу місцевого самоврядування.  

Наукова новизна дисертаційного дослідження відображається у положеннях, які виносяться на захист:

- уперше виділена система правових заходів, що забезпечує охорону і захист правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування, у якій варто розрізняти конституційні засоби охорони і захисту місцевого самоврядування, адміністративно-правовий, цивільно-правовий захист і судовий захист; 

- запропоноване нове положення про те, що конституційні засоби охорони і захисту правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування включають конституційний судовий контроль, конституційні гарантії захисту прав місцевого самоврядування, конституційну відповідальність;  

- представлені додаткові доводи того, що конституційна відповідальність – це вид юридичної відповідальності, а не політичної, моральної чи соціальної; 

- уперше знайдені оптимальні підстави класифікації конституційних санкцій за порушення правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування; 

- подальший розвиток одержали висновки про те, що санкції конституційної відповідальності за порушення правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування можуть застосовуватися до органів  місцевого самоврядування та їх посадових осіб; 

- на основі аналізу вітчизняного законодавства і практики сформульована пропозиція про нормативне закріплення системи правових заходів захисту правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування в єдиному кодифікованому акті (Муніципальному кодексі). 

Практичне значення одержаних результатів. Дисертація містить комплекс систематизованих знань з питань забезпечення охорони і захисту прав суб’єктів місцевого самоврядування. Розроблена система правових заходів охорони і захисту правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування забезпечує цілісне уявлення про досліджуване явище, що дає можливість сформувати новий інститут муніципального права – інститут охорони і захисту місцевого самоврядування.

Конституційна відповідальність, як важливий елемент розглянутої системи охорони і захисту, одержала нове обґрунтування і розвиток. Це  дозволяє виділити додаткові аспекти при дослідженні та застосуванні інституту конституційної відповідальності, зокрема як важливий засіб захисту правового статусу суб’єктів місцевої самоврядної влади.   

Пропозиції, розробки і висновки дослідження можуть бути використані в законотворчій діяльності, для удосконалення законодавства, зокрема при розробці кодифікованого правового акта про місцеве самоврядування, а також для практичної реалізації заходів охорони і захисту прав суб’єктів місцевого самоврядування.  

Наукові напрацювання і висновки, що містяться в дисертації, можуть бути введені у процес викладання курсів «Конституційне право України», «Муніципальне право України».  

Апробація результатів дисертації. Основні положення і практичні висновки дисертації розглядалися на засіданнях кафедри конституційного права, на щорічних наукових конференціях професорсько-викладацького складу Одеської національної юридичної академії, а також доповідалися на: Всеукраїнській науковій конференції «Проблеми розвитку держави і права України в сучасних умовах» (березень 2000 р., м. Одеса); Міжнародній науково-практичній конференції «Сучасний конституціоналізм та конституційна юстиція (жовтень 2000 р., м. Одеса); IV (56) звітній науковій конференції професорсько-викладацького складу і аспірантів Одеської національної юридичної академії «Правові проблеми становлення і розвитку сучасної української держави» (березень 2001 р., м. Одеса); VI звітній науковій конференції професорсько-викладацького складу і аспірантів Одеської національної юридичної академії (квітень 2003 р., м. Одеса); науково-практичній конференції «Гарантії виборчих прав громадян та демократичного характеру управління виборчим процесом» (червень 2003 р., м. Київ).

Публікації. Основні положення дисертаційного дослідження викладені в чотирьох наукових статтях, які опубліковані у журналах і збірниках наукових праць, перелік яких затверджено ВАК України.  
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ВИСНОВКИ

Однією з пріоритетних задач України є побудова правової держави, у якій громадяни, державні органи, органи місцевого самоврядування і їхні посадові особи при здійсненні своєї діяльності керуються законом, а у випадку його порушення – несуть відповідальність.  

Однак незважаючи на гарантоване Основним Законом право територіальної громади самостійно вирішувати питання місцевого значення, спостерігаються численні випадки втручання органів державної влади в діяльність органів місцевого самоврядування, що здобувають характер стійкої тенденції. Нерідко порушення закону обумовлені нечіткістю і невизначеністю законодавства про місцеве самоврядування. Місцеве самоврядування має потребу в правовій охороні і захисті. Органи місцевого самоврядування часто змушені звертатися за судовим захистом своїх інтересів. 

Необхідність розгляду конституційних правовідносин, в яких одним з учасників є суб’єкти місцевого самоврядування, обумовлена дослідженням проблем, пов’язаних з конституційною відповідальністю за порушення правового статусу суб’єктів місцевого самоврядування.  

Основою виникнення конституційних відносин є безпосередня практична діяльність суб'єктів конституційного права. Унаслідок цього встановлюються юридичні зв'язки між відповідними суб'єктами.

Особливостями конституційно-правових відносин є: їх комплексний, різнобічний характер; вони носять в переважній більшості латентний характер; виникають в сфері здійснення влади народом країни. Це також і різновид політико-правових відносин, їм притаманне особливе коло суб'єктів, яки реалізують свої права й обов'язки безпосередньо через норми Конституції України, і через інші джерела конституційного права.

Всі складові елементи системи місцевого самоврядування можуть бути об'єктами конституційної охорони і захисту.  

Аналіз конституційних відносин, у яких беруть участь суб'єкти місцевої самоврядної і державної влади, дозволяє визначити межі і види відповідальності виконавчої влади за порушення правового статусу місцевого самоврядування, а також відповідальність суб'єктів місцевого самоврядування по відношенню один до одного.

Шляхом теоретичного й емпіричного аналізу з'ясоване співвідношення засобів охорони і захисту правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування; уперше виділені в систему правові засоби і способи охорони і захисту суб'єктів місцевої самоврядної влади; визначені конституційні засоби охорони і захисту статусу суб'єктів місцевого самоврядування, їхні особливості, види.

Розглядаючи різні аспекти конституційної охорони і захисту правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування, піддавалися аналізу не загальновідомі положення, а ті, котрі мало досліджені чи не одержали підтримки у вітчизняній літературі, але позначилися в політичній і юридичній практиці 90-х рр. минулого сторіччя.

Уявляється обґрунтованим виділяти в системі правового захисту статусу суб'єктів місцевого самоврядування такі складові: 

- конституційний захист; 

- судовий захист прав і інтересів місцевого самоврядування; - адміністративно-правовий захист (у порядку підпорядкованості);

- цивільно-правовий захист майнових прав й інтересів місцевого самоврядування, включаючи відшкодування морального і матеріального збитку з боку будь-яких суб'єктів внутрішньодержавного і міжнародного права;

- право громади і її складових частин (територіальних колективів, груп населення) безпосередньо або через органи місцевого самоврядування й органи самоорганізації населення звернутися в писемній формі з законопроектними пропозиціями до суб'єктів, зазначених у ст. 93 Конституції України; а також право звернутися в письмовій чи усній формі з пропозиціями (зауваженнями), заявами (клопотаннями), скаргами в будь-які органи державної влади, органи місцевого самоврядування, об'єднання громадян, на підприємства, в установи, організації, до посадових і службових осіб. 

Конституційний захист забезпечується засобами конституційного контролю, механізмом конституційної відповідальності, конституційними гарантіями прав місцевого самоврядування.  

У системі вітчизняного конституційного права як галузі права ще триває процес формування інституту конституційної відповідальності. У цьому зв'язку актуалізується потреба у відповідних наукових дослідженнях.  

В сучасних умовах така відповідальність здобуває особливе значення, що обумовлено характером політичних, економічних та інших процесів, які відбуваються в нашій країні. Рішучий перехід до прогресивних, демократичних відносин, розвиток державної незалежності України диктують необхідність  створення  нових  механізмів  забезпечення  реалізації конституційно-правових норм. Одним з таких механізмів є конституційна відповідальність.

До початку 90-х років минулого сторіччя в українській юридичній науці не було проведено системного аналізу інституту конституційної відповідальності і нормативних актів, що регулюють правовідносини в цій сфері. Зокрема, не було дослідження конституційної відповідальності й в аспекті як складової системи конституційної охорони і захисту місцевого самоврядування. 

 Небогаточисленні наукові напрацювання по проблемі конституційної відповідальності, відсутність фундаментальних монографічних досліджень і відносна фрагментарність правового регулювання, нарешті, пробіли в законодавстві, що не дозволяють ефективно застосовувати його на практиці, дають підстави для прийняття закону про конституційну відповідальність. 

Саме конституційна відповідальність як особливий вид юридичної, і в більш широкому розумінні, як вид соціальної відповідальності дозволяє зрозуміти діалектику переходу відповідальності як зовнішньої необхідності у відповідальність як внутрішню потребу. Ця діалектика, вимагаючи розмежування соціальної і власне юридичної відповідальності на рівні конкретного права, його галузей, не припускає, разом з тим, їхнього протиставлення на конституційному рівні. Тут немає грані між політично відповідальним станом конституційних відносин, що виражається в системі організаційно-правових мір підзвітності, підконтрольності, відповідальності, і ретроспективними мірами щодо ефективності стану відповідальності.

За результатами дослідження обґрунтовані конкретні пропозиції по удосконаленню інституту конституційної відповідальності органів державної влади і їхніх посадових осіб за порушення прав місцевого самоврядування, а також органів місцевої самоврядної влади і їхніх посадових осіб перед іншими суб'єктами місцевого самоврядування:

1) кодифікувати законодавство з питань конституційної відповідальності в окремому Законі «Про конституційну відповідальність в Україні», де необхідно чітко визначити зміст конституційної відповідальності, коло її суб'єктів, уніфікувати підстави застосування, поняття і види конституційних деліктів, санкцій, а також процедуру залучення до зазначеного виду відповідальності;

2) чітко розділити компетенцію органів державної влади і місцевого самоврядування для визначення меж їх взаємної конституційної відповідальності;

3) розробити механізм конституційної відповідальності державних органів і їхніх посадових осіб;

4) удосконалювати в напрямку ускладнення процедури конституційної відповідальності вищих органів державної влади з одночасним закріпленням основ конституційної відповідальності їхніх посадових осіб;  

5) конкретизувати підстави відмежування конституційної відповідальності від інших видів юридичної відповідальності. 
Правова регламентація процедурних аспектів застосування конституційної відповідальності дозволить більш ефективно використовувати її механізм для захисту правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування.

Однак будь-яка правова проблема, не будучи перевірена юридичною практикою, не будучи «опущена» до рівня законодавчих і юрисдикційних конструкцій, ризикує залишитися абстрактною і малокорисною. Внаслідок цього представляється, що, наприклад, дослідження правових засобів, що забезпечують захист і охорону прав суб'єктів місцевого самоврядування, і визначення ролі конституційної відповідальності в системі правових засобів захисту, можуть бути використані для цілей, що мають наукове значення, як для практичних працівників, так і для підготовки майбутніх правознавців.

Особливістю санкцій у конституційному праві є їхній превентивний характер, тобто існування в більшому ступені як можливість,  ніж дійсність їхнього застосування.  Це обумовлено змістом конституційного права, що опирається в основному на відповідальність у її позитивному аспекті.

В процесі аналізу практичного і теоретичного матеріалу була проведена класифікація на групи санкцій конституційної відповідальності за порушення правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування. Вихідним критерієм угруповання стали особливості суб'єкта й об'єкта конституційної відповідальності. На цих підставах виділені три групи видів конституційних санкцій за порушення правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування, а саме:

- санкції конституційної відповідальності, що передбачають несприятливі наслідки для самих органів (посадових осіб) публічної влади як суб'єктів конституційно-правового порушення статусу суб'єктів місцевого самоврядування; 

- санкції конституційної відповідальності, спрямовані на результат (продукт) діяльності органа (посадової особи) публічної влади – виданий їм закон, інший нормативний акт, що порушує правовий статус суб'єктів місцевого самоврядування;  

- санкції конституційної відповідальності за порушення правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування у сфері функціонування інститутів громадянського суспільства – виборів, референдуму, функціонування партій, ін.

Одним з важливих факторів демократизації місцевого самоврядування є муніципальна реформа. Нова модель місцевого самоврядування, запропонована проектом «Концепції державної регіональної політики України», передбачає повноцінне місцеве самоврядування як на територіальному, так і на місцевому рівнях. Подібні моделі існують у переважній більшості розвинутих країн Європи.

Разом з тим існують визначені проблеми у сфері місцевого самоврядування, від розв’язання яких буде залежати успіх муніципальної реформи. Важливо, щоб труднощі становлення цього інституту демократичної держави не сприймалися як свідчення його слабкості і нездатності і не породжували прагнення до таких його трансформацій, що вихолостили б саму сутність місцевого самоврядування і замінили б його на звичайну низову ланку ієрархії органів державної влади.

Позначена в Конституції України модель місцевого самоврядування не виключає необхідності подальшого наукового осмислення цього явища і пошуку більш зробленого варіанта місцевого самоврядування.  

Муніципальна реформа в Україні проводиться як частина політичної.

Метою політичної реформи є: „....забезпечення динамічного розвитку української державності... створення передумов для підвищення реальної ролі партій та структур громадянського суспільства і втілення демократичних інститутів, які відповідають європейської  моделі розвитку сучасної демократичної держави” 
. Це містить в собі, поряд з іншими моментами, і розвиток інститутів, що забезпечують послідовну і повну реалізацію народовладдя, його конституційно-правових початків, при неухильному підвищенні відповідальності всіх суб'єктів політичної системи.

У результаті реформування місцевої самоврядної  влади повинні бути сформовані такі конституційні механізми і засоби захисту правового статусу суб'єктів місцевого самоврядування, які б ефективно відгородили названих суб'єктів від незаконного втручання в їхню діяльність, тобто в кінцевому рахунку, у здійснення демократичного керування народу.
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