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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ У
ЗАГАЛЬНОМУ ВИГЛЯДІ ТА ЇЇ

ЗВ'ЯЗОК ІЗ ВАЖЛИВИМИ
НАУКОВИМИ ЧИ ПРАКТИЧНИМИ

ЗАВДАННЯМИ
У сучасних умовах у вітчизняних

наукових дослідженнях виникає не#
обхідність вивчення світового досвіду
відповідальності органів місцевого са#
моврядування (ОМС) і його врахування
при становленні місцевого самовряду#
вання як самостійної форми в механізмі
здійснення народовладдя в Україні.
Така необхідність зумовлена тим, що пе#
рехід від системи рад радянського типу
до системи місцевого самоврядування
потребує обачного та обміркованого
підходу до вирішення проблеми взаємо#
відносин та відповідальності ОМС, дер#
жави та територіальних громад.

Проблема відповідальності ОМС як
об'єктивне суспільне явище завжди існу#
вала й існує в усіх країнах і має різні шля#
хи вирішення. Компаративне вивчення
має не лише теоретико#пізнавальне, але
прикладне значення [1; 3], дозволяючи
вести пошук ідей та механізмів з вирішен#
ня проблем відповідальності ОМС. Разом
з тим, тільки дослідивши сталі традиції,
можна запропонувати найбільш опти#
мальні шляхи вирішення проблем розвит#
ку організаційно#правових засад відпов#
ідальності ОМС в Україні.
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АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ І
ПУБЛІКАЦІЙ, В ЯКИХ

ЗАПОЧАТКОВАНО РОЗВ'ЯЗАННЯ
ДАНОЇ ПРОБЛЕМИ І НА ЯКІ

СПИРАЄТЬСЯ АВТОР
Основні положення з питання фор#

мування системи місцевого самовряду#
вання в зарубіжних країнах, в тому
числі врегулювання відповідальності
ОМС, були предметом дослідження
М.О. Баймуратова, О.В. Батанова, В.М.
Кампо, О.А. Музики та ін. вчених. Ра#
зом з тим, доводиться констатувати, що
питання виділення підстав та інстанцій
відповідальності ОМС не знайшли дос#
татнього теоретичного осмислення.

ФОРМУВАННЯ ЦІЛЕЙ СТАТТІ
Мета статті полягає в авторському

обгрунтуванні на основі аналізу актів
законодавства зарубіжних країн та
існуючих теоретичних розробок
підстав та суб'єктів перед якими реалі#
зується відповідальність ОМС.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ

В останні десятиліття європейські
держави підсилили самостійність своїх
адміністративно#територіальних утво#
рень. Разом з тим, така політика при#
звела і до розширення відповідальності
публічних органів влади за територі#

альну цілісність країни, економічну та
правову єдність країни, за розвиток
усіх частин території держави як
цілісного середовища проживання
всього населення. Незважаючи на те,
що все більше число економічно розви#
нених держав може собі дозволити
відмовитись від прямого втручання в
діяльність приватних господарюючих
суб'єктів, жодна держава не має права
відмовлятись від відповідальності
органів публічної влади [2].

Було б помилковим вважати, що
відповідальність ОМС скрізь і завжди
проявляється однаково, що однакові її
підстави і порядок реалізації. За харак#
тером впливу на практику державотво#
рення, в тому числі й Україні, розріз#
няють дві основні теорії місцевого са#
моврядування: державницьку та грома#
дівську, відповідно до яких вчені ведуть
мову про дві моделі місцевого самовря#
дування: континентальну та англосак#
сонську [3]. Так, у країнах, в яких от#
римала поширення англосаксонська
модель, представницькі ОМС формаль#
но  діють автономно в межах наданих
їм повноважень і пряме підпорядкуван#
ня нижчих органів вищим відсутнє.
Крім того, для англосаксонської моделі
характерна відсутність на місцях упов#
новажених центрального уряду, які б
опікали представницькі органи, що оби#
раються населенням. Контроль за
діяльністю місцевих органів в англосак#
сонських країнах здійснюється, голов#
ним чином, опосередковано, через цен#
тральні органи, а також суд.

Що стосується континентальної
моделі місцевого управління, то вона
характеризується певною підпорядко#
ваністю нижчих ланок вищим. У держа#
вах з континентальним, романо#гер#
манським правом відповідальність ОМС
традиційно розглядається як певний на#
слідок здійснення нагляду і контролю з
боку, насамперед, державних органів, не
виключаючи при цьому контролю з боку
місцевого населення. До тих пір, поки
ОМС діють в межах власних повнова#
жень на підставі федеральних і місцевих
нормативних актів, держава не може
втрутитися в справи цих органів, вихо#
дячи, наприклад, з міркувань доціль#
ності управління. Тобто фактично в цій
сфері державний нагляд обмежується
перевіркою законності діяльності місце#
вого самоврядування. Разом з тим, ряд
функцій, здійснюваних ОМС, має жит#
тєво важливий характер не тільки для
місцевого співтовариства і пов'язаний з
існуванням ОМС та їх діяльності, але і з
тим, що окремі функції мають загально#
державне, загальнонаціональне значен#
ня. Саме тому у сфері делегованих по#
вноважень дії ОМС пов'язані з більш
широкими обмеженнями, тому що, крім
державного нагляду за дотриманням за#
конності, держава може втрутитися в дії
ОМС в інтересах справи і в цих рамках
давати вказівки щодо доцільності дея#
ких дій з боку місцевих органів влади.
Коли ОМС вирішують завдання в рам#
ках власного кола повноважень, таке
втручання держави заборонене [4].

Разом із тим, необхідно констатува#
ти, що на сьогодні розбіжності між двома
основними моделями місцевого самовря#
дування не мають принципового характе#
ру. Спостерігається їх помітне зближен#
ня. В країнах англосаксонської традиції
все більш помітним стає державний конт#
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роль за муніципалітетами. А в державах,
прихильних до континентальної моделі,
навпаки, місцеві органи влади наділяють#
ся все більшою свободою [3].

Конституційні акти переважної
більшості зарубіжних країн, закріплюю#
чи необхідність відповідальності ОМС,
встановлюють, що діяльність ОМС регу#
люється законодавством відповідних му#
ніципальних утворень. Такий підхід до
правового регулювання призводить до
того, що в кожному територіальному ут#
воренні створюється своя (в рамках пра#
вового поля відповідної держави) багато
в чому унікальна система відповідальності
ОМС. Разом з тим, хоча за територіаль#
ними утвореннями закріплюється винят#
кове право регулювати діяльність ОМС,
але не можна ігнорувати той факт, що
значну частину бюджетів місцевих тери#
торій, складають державні субсидії. Вва#
жається, що значна фінансова участь цен#
тральних органів держави в діяльності
органів інших рівнів дає державі право
брати участь у політичному регулюванні
проблем місцевого самоврядування,
включаючи і питання відповідальності
ОМС. Так, в Російській Федерації у випад#
ку, коли при здійсненні окремих переда#
них державою повноважень, за рахунок
надання субвенцій місцевим бюджетам,
ОМС здійснено нецільове використання
коштів, встановлене відповідним судом,
окремі повноваження такого ОМС мо#
жуть тимчасово здійснюватися органом
державної влади. А на підставі рішення
суду, яким встановлено порушення ОМС
актів законодавства, неналежного
здійснення переданих державою повнова#
жень, може ініціюватися процедура роз#
пуску представницького органу муніци#
пального утворення (ст.ст. 75, 73 Феде#
рального закону "Про загальні принципи
організації місцевого самоврядування в
Російській Федерації") [5].

Визначення підстав відповідаль#
ності ОМС є важливим питанням для
реалізації публічної відповідальності, в
тому числі відповідальності ОМС, оск#
ільки їх встановлення та суворе дотри#
мання — важлива гарантія законності
та важлива умова досягнення мети пра#
вового регулювання відповідальності
правомірними засобами.

У зарубіжних країнах встановлю#
ються різні підстави для дострокового
припинення діяльності ОМС, разом з
тим, узагальнюючим є те, що ці підста#
ви створюють реальні перешкоди нор#
мальному функціонуванню системи
місцевого самоврядування — не#
здатність ОМС забезпечити нормальне
управління на території відповідного
місцевого утворення.

На підставі аналізу чинного зако#
нодавства ряду зарубіжних країн та
досліджень науковців можемо виділи#
ти наступні підстави розпуску ОМС.

1. Неможливість призначення по#
садових осіб.

Ця підстава має місце в тих країнах,
де посадові особи місцевого самовря#
дування формуються представницьки#
ми ОМС.

У Республіці Латвія Сейм може
розпустити ОМС, якщо він не обирає
голову, віце#голову і постійні комітети
або не утворює аудиторську комісію
протягом двох місяців після свого пер#
шого зібрання або після відставки офі#
ційних осіб або вказаних установ [6]. В
Естонії рада не має права працювати,

якщо вона не обрала голову або мера у
визначений термін [6].

2. Неприйняття ОМС бюджету.
В Естонії рада не має права працю#

вати, якщо вона не в змозі прийняти
муніципальний бюджет впродовж вста#
новленого терміну [6].

3. Порушення ОМС норм консти#
туції та законодавства.

У Латвії Сейм може розпустити
раду місцевого органу влади, якщо нею
неодноразово порушувалась Конститу#
ція Республіки Латвії, закони, поло#
ження Кабінету міністрів або розпо#
рядження судових органів [6]. Розпуск
ОМС в Іспанії може здійснюватися,
якщо їх діяльність завдає значної шко#
ди загальнодержавним інтересам і
спричинює невиконання конституцій#
них зобов'язань. За законодавством
Італії ОМС можуть бути розпущені при
виявленні порушень конституції та
інших дій, котрі суперечать закону,
відмові виконувати постанови цент#
ральної влади (ст. 126 Конституцій Іта#
лійської Республіки) [7]. Відповідно до
статті 123 Конституції Республіки Біло#
русь у разі систематичного чи грубого
порушення місцевою Радою депутатів
вимог законодавства вона може бути
розпущена Радою Республіки [8].

4. Нездатність ОМС до здійснення
своєї діяльності (недієздатність).

У Латвійській Республіці Сейм може
розпустити ОМС, якщо він не в змозі
зібрати робочий кворум протягом трьох
послідовних засідань [6]. Якщо кількість
членів ради в Ірландії стало меншим кво#
руму, необхідного для проведення його
засідань міністр охорони навколиш#
нього середовища може розпустити
місцеву раду [9]. Розпуск ОМС в Італії
може бути реалізований у випадку ма#
сових відставок депутатів або повної
неефективності роботи ОМС внаслідок
нестійкої більшості, а також із мірку#
вань національної безпеки. Таке рішен#
ня може прийматися лише умотивова#
ним декретом президента Республіки
після заслуховування спеціально ство#
реної для цього комісії. Декретом про
розпуск ради президентом країни при#
значається тимчасова комісія у складі
трьох осіб, наділених повним обсягом
виборчих прав. Комісія призначає вибо#
ри нової ради в трьохмісячний строк і
займається звичайною адміністратив#
ною діяльністю, яка входить до компе#
тенції місцевого органу. Комісія прий#
має рішення, що не можуть бути
відмінені іншим органом і які потім по#
винні бути представлені на затверджен#
ня щойно обраної ради (ст. 126 Консти#
туцій Італійської Республіки) [7].

5. Інші підстави розпуску ОМС.
Так, в Грузії підставою призупи#

нення діяльності або розпуску пред#
ставницьких органів самоврядування
територіальних одиниць можуть бути
їхні дії, якими вони створюють загрозу
суверенітету, територіальній цілісності
країни, здійсненню державними орга#
нами їхніх конституційних повнова#
жень. Президент Грузії має право при#
зупинити або розпустити ОМС за зго#
дою Парламенту Грузії (ст. 62 Закону
Грузії "Про місцеве самоврядування")
[10]. В Ірландії міністр із охорони на#
вколишнього середовища може розпу#
стити місцеву раду також, якщо після
проведення відповідного розслідуван#
ня він дійде висновку, що місцева рада

не здійснює свої функції належним чи#
ном; якщо місцева рада відмовляється
діяти у відповідності із розпоряджен#
ням суду; якщо місцева рада відмов#
ляється надати свої рахунки для ауди#
торської перевірки [9].

У Латвії муніципальна рада може
бути розпущена Сеймом у випадку,
якщо вона неодноразово приймає
рішення або здійснює діяльність, що
відносяться до юрисдикції центральних
органів влади [6].

Говорячи про відповідальність ОМС
у зарубіжних країнах, суб'єктами перед
яким відповідальність реалізується вис#
тупають, перш за все, місцеві громади та
держава в особі відповідних органів дер#
жавної влади. Відповідальність перед
особами реалізується в основному через
процедуру судочинства.

Залучення місцевих громад до
участі у вирішенні питання відповідаль#
ності ОМС передбачається законодав#
ством таких країн, як США, Японія,
Швейцарія, Польща та окремих пост#
радянських держав. Так, зокрема, у
Японії передбачена можливість для ви#
борців увійти в комісію з контролю за
виборами з пропозицією про розпуск
відповідного ОМС (зборів). Комісія по#
винна винести це питання на народне
голосування. Якщо вимога ініціаторів
буде схвалено абсолютною більшістю
голосів виборців, збори розпускають#
ся. Питання про достроковий розпуск
зборів може бути вирішене тільки після
закінчення одного року з моменту по#
чатку їх діяльності [11]. На референдум
у Польщі можуть бути винесенні питан#
ня, що стосуються життя самоврядної
спільноти, в тому числі про відкликан#
ня органів територіального самоуправ#
ління, вибраних прямими виборами [12;
160]. У Швейцарії на референдумі ви#
борці мають право прийняти рішення
про дострокове припинення повнова#
жень кантонального парламенту, тоб#
то всі депутати представницького орга#
ну кантону відкликаються одночасно
[13]. У Росії порядок припинення по#
вноважень представницьких ОМС пе#
ред населенням урегульовується так
само у законодавстві суб'єктів Російсь#
кої Федерації (ст. 71 Федерального за#
кону "Про загальні принципи органі#
зації місцевого самоврядування в
Російській Федерації") [5].

Разом з тим, зарубіжна практика
місцевого самоврядування показує, що
населення проявляє явну ініціативу у
контролі ОМС лише у крайніх випад#
ках, у безвихідних ситуаціях, коли ви#
никає безпосередня загроза добробу#
ту і спокою громадян, активність гро#
мадян у захисті своїх публічних інте#
ресів прокидається дуже повільно. У
країнах із розвинутою демократією
соціальна пасивність населення, його
громадська інфантильність теж є про#
блемою [14]. На підставі світового дос#
віду можна стверджувати, що контроль
за діяльністю ОМС з боку населення
можливий тільки через організовану
його частину — громади. У постра#
дянських країнах для цього необхідно
не лише зміни у державному управлінні
— перехід від централізованого управ#
ління до муніципалізації, а зміни у жит#
тєвому укладі й свідомості мільйонів
людей — звільнення громадської свідо#
мості від патерналізму і зміцнення гро#
мадського духу і громадської згуртова#
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ності на місцях — в селах, селищах,
містах [15].

Існування дострокового припинення
повноважень виборних ОМС як форми
їх відповідальності перед населенням
хоча і зберігає своє значення як елемент
муніципальної демократії, разом з тим,
загальним правилом зарубіжного вряду#
вання є посилення відповідальності ОМС
перед державою. На сьогодні, як зазна#
чає А.О. Мішин, право відкликання ви#
борцями виборних посадових осіб як
форма відповідальності, а відповідно
засіб впливу населення на місцеві спра#
ви застосовується вкрай рідко [16].

Основний обсяг відповідальності
ОМС перед громадянами настає на
підставі рішень суду або конкретних
державних органів. У цьому випадку
держава реагує на факти зловживань у
діяльності місцевих органів. Як прави#
ло, констатується факт утиску прав
громадян і покладається відпові#
дальність, яка за підставою її настання
може розглядатися одночасно відпові#
дальністю перед населенням, тому що
ці дії порушують права представників
місцевого співтовариства, і відповідаль#
ністю перед державою — на підставі по#
рушення приписів державних органів
[17]. За умови відсутності спеціально#
го муніципального зобов'язального
права ОМС несуть відповідальність, як
і всі інші юридичні особи, якщо їх дії
або бездіяльність порушує норми кон#
ституції і законодавства.

Згідно чинного законодавства
США муніципальна установа може за#
страхувати себе від будь#яких пре#
тензій з заподіяння шкоди, що означає,
по суті, визнання відповідальності пуб#
лічного органу за передбачені догово#
ром страхування дії його службовців.
Установа виплачує страхової компанії
внески, а особа, яка зазнала збитків від
установи, отримує від компанії відпов#
ідне відшкодування [18].

Питання страхування від відпові#
дальності за нанесення шкоди органа#
ми місцевого самоврядування зали#
шається також актуальним і для Німеч#
чини. Це зумовлено тим, як зазначають
дослідники, що щороку суттєво зрос#
тає кількість вироків та рішень суду з
розгляду питань відповідальності тери#
торіальних громад та районів. Така тен#
денція, на їх думку, пов'язана, перш за
все, з урізноманітненням та ускладнен#
ням складу правопорушень органів
місцевого самоврядування, законодав#
ства Федерації та земель. За таких умов
зобов'язальне право у щоденній роботі
територіальних громад та районів на#
буває важливого значення. Разом з тим,
слід звернути увагу на те, що кримі#
нально#правовий ризик страхуванню не
підлягає [17].

В аспекті нашої публікації цікавим
видається досвід ряду зарубіжних країн
по вдосконаленню механізмів організа#
ційного та правового характеру відпов#
ідальності ОМС перед членами терито#
ріальних громад через запровадження
інституту місцевого уповноваженого із
захисту прав територіальних громад. На
думку О.В. Батанова, такий підхід дає
можливості розширення правового за#
хисту прав місцевої демократії, поси#
лення гарантій реалізації муніципальних
прав і свобод людини [19].

Зарубіжний досвід свідчить також
про гнучкість інституту державного ом#

будсмана, його здатність позитивно
впливати на ефективність здійснення
функцій місцевого самоврядування.
Так, в кожній політико#територіальній
одиниці Італії запроваджено інститут
омбудсмана — громадського захисника.
В Голландії такі "омбудс#інститути" роз#
глядають скарги на поліцію, ОМС та
будь#які інші "незалежно від ступеня їх
неформальності". Аналогічний досвід
має Російська Федерація, законодавство
якої передбачає можливість децентра#
лізації служби Уповноваженого з прав
людини Російської Федерації шляхом
створення регіональних уповноважених
на рівні суб'єктів федерації [20].

ВИСНОВКИ
На відміну від України в інших дер#

жавах конституціями і конституційни#
ми законодавством встановлено дещо
відмінні підстави, механізм та способи
притягнення до відповідальності ОМС.
Слід зазначити, що вказані відмінності
залежить, перш за все, від системи му#
ніципальної політики держави, що зна#
ходить своє відображення у характері
взаємовідносин між державою та ОМС.
Держави використовують різні моделі
та форми організації місцевого само#
врядування, кожна з яких має свої плю#
си і мінуси, що відображаються також
і на відповідальності ОМС.

Врегулювання питань відповідаль#
ності ОМС законодавством відповідних
муніципальних утворень (Німеччини,
США, Росії, Швейцарії, Канади) дозво#
ляє в кожному територіальному утво#
ренні створювати свою (в рамках пра#
вового поля відповідної держави), ба#
гато в чому унікальну, систему відпові#
дальності ОМС.

Основний обсяг відповідальності
ОМС настає на підставі рішень суду або
уповноважених державних органів.
Загалом оцінка поведінки і її соціально
значимих наслідків ОМС відбувається
спеціальними органами і засобами дер#
жави та характеризується переважно
інтеграцією відповідальності ОМС в
загальний механізм відповідальності
органів влади. А активізація конт#
рольно#оціночної ролі територіальної
громади, у відповідності з нормативно
визначеними критеріями, характеризує
рівень розвитку демократії держав.
При цьому дострокове припинення
діяльності ОМС, будучи встановленим
актами законодавства, на практиці за#
стосовується доволі рідко.
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