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ВСТУП
Актуальність теми. Забезпечення належного врядування актуалізує проблему недостатнього рівня відповідальності публічної влади за ефективність державної, місцевої політики, представлення та реалізацію інтересів і потреб громадянина на державному та місцевому рівнях.

Децентралізація влади та її вплив на розширення повноважень органів місцевого самоврядування передбачає оновлення форм і засобів регулювання політичної відповідальності в цій сфері. Ідея політичної відповідальності вбудована в саме визначення інституту місцевого самоврядування й розкривається через власну відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування за результати управління суспільними справами в інтересах місцевого населення. Роль місцевого самоврядування в забезпеченні розвитку територіальних громад актуалізує необхідність дослідження сутності, форм, засобів та зовнішніх проявів політичної відповідальності в системі публічно-владних відносин, зокрема в контексті власних та делегованих повноважень. Актуальність зазначеного підсилюється тим, що зміни, які відбуваються в місцевому самоврядуванні, значно відстають від зростаючих суспільних потреб у сфері реалізації прав, свобод, законних інтересів, пов’язаних із вирішенням питань місцевого значення та забезпеченням відповідальності публічної влади.

Політична відповідальність має особливе значення для розвитку форм представницької та прямої демократії, практичної реалізації принципів місцевого самоврядування. Утвердження політичної відповідальності нерозривно пов’язується зі зміцненням статусу представницьких органів, депутатів і посадових осіб місцевого самоврядування, а також статусу територіальної громади. Особливої уваги потребує розгляд політичної відповідальності як ціннісного критерію публічного управління, засобу здійснення демократичного контролю, зокрема стосовно забезпечення практичної реалізації принципу народовладдя у вирішенні питань місцевого значення. Важливим є питання врахування загальноєвропейських підходів до побудови відносин відповідальності в українській системі місцевого самоврядування.

Практика місцевого самоврядування виявляє значні проблеми, пов’язані з відповідальністю влади, низьким рівнем її «затребуваності» в органах місцевого самоврядування й одночасно з високим рівнем її суспільного очікування. Нині можна відзначити загострення суперечності між поглибленням процесу демократизації влади та низьким рівнем її відповідальності в місцевому самоврядуванні. Сплеск громадянської активності в Україні протягом останніх років значною мірою є реакцією на поглиблення розриву між очікуваннями й зусиллями інститутів громадянського суспільства та здатністю й можливістю публічної влади задовольнити їх сподівання.

Проблема безвідповідальності як одна з основних перешкод на шляху досягнення ефективності публічної влади вимагає більшої уваги науковців до пошуку нових рішень у сфері регулювання відповідальності органів публічної влади за результати їх діяльності щодо забезпечення гідних умов життя громадян.

Зазначене відкриває нові аспекти та напрями дослідження інституту політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування в предметному полі галузі науки «Державне управління».

Проблематика відповідальності в системі місцевого самоврядування знаходить висвітлення у дослідженнях таких українських і зарубіжних науковців, як: В. Авілов В. Бондаренко, І. Галіахметов, 
В. Гецко, В. Засадко, Т. Слободяник , А. Агапонов , Р. Гаріпов, І. Доля , В. Колюх, В. Куйбіда, В. Мельниченко, О. Новоселов, Л. Смолова, Т. Слободяник , Ю. Стрілець, Д. Хріпливець, Є. Бородін, X. Бйорн , В. Вакуленко, В. Віліжінський, О. Вовк , Н. Захарчин, В. Кампо , Т. Кравченко, О. Мельник , В. Місюра , Т. Міхеєва, В. Погорілко , Ю. Шпак , П. Шрьодер та ін.

Актуальність дослідження визначається
суперечністю між сучасними вимогами до політичної

відповідальності в умовах належного врядування на місцевому рівні та відсутністю відповідного теоретико-методологічного обґрунтування засад її здійснення в місцевому самоврядуванні в Україні на основі вдосконалення публічноуправлінських відносин. Значущість пошуку більш відповідних нинішньому стану суспільних відносин форм і засобів регулювання політичної відповідальності підсилюється практичними потребами підвищення її впливу на регулювання діяльності органів місцевого самоврядування.

Мета дослідження полягає в розробленні й обґрунтуванні теоретичних засад та практичних рекомендацій щодо забезпечення політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування України на основі вдосконалення публічно управлінських відносин.

Для досягнення зазначеної мети визначено такі завдання:

· виявити особливості політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування;

· узагальнити зарубіжний досвід реалізації політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні та розкрити законодавчі засади її здійснення в різних країнах;

· вивчити досвід запровадження політичної відповідальності в сучасній системі місцевого самоврядування в Україні та визначити напрями її подальшого розвитку;

· розкрити концепт «відповідальність» на рівні сучасних загальноєвропейських підходів до організації місцевого самоврядування та його значення для політичної відповідальності;

· обґрунтувати ціннісно-цільову концепцію політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні в Україні як основу підвищення дієвості місцевого самоврядування як форми публічної влади.

Об’єкт дослідження - суспільні відносини, що виникають у системі місцевого самоврядування у сфері політичної відповідальності.

Предмет дослідження - процеси розвитку політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні в Україні на основі вдосконалення публічно управлінських відносин.

Методи дослідження. До фундаментальних підходів, що застосовувались у роботі, слід віднести такі. Системний підхід використано під час дослідження сукупності елементів формування та забезпечення політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні, їх характеристик, зв’язків, механізмів, закономірностей розвитку. Аксіологічний, інституціональний, процесний, структурно-функціональний підходи забезпечили тривимірне розкриття політичної відповідальності як явище, інститут та процес, що дало змогу розкрити: цінність політичної відповідальності у процесі управління публічними справами; теорії, концепції, що розкривають її зміст, риси та вплив на регулювання публічно управлінської сфери; способи та засоби забезпечення політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні, її функції у вирішенні питань місцевого значення, зокрема контролюючу функцію, вплив на виконання функцій публічного управління. 

Методи аналізу і синтезу використано під час розкриття підходів до розгляду політичної відповідальності в різних галузях знань, її характеристик в публічному управлінні, принципів і засобів регулювання відповідальності за європейськими стандартами місцевого самоврядування. 

Структура та обсяг магістерської роботи. Дисертаційна робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел,   3 таблиць. Повний обсяг роботи становить 122 сторінки, з них 107 сторінок основного тексту. Список використаних джерел складається із 101 найменування.

РОЗДІЛ 1. ЗАГАЛЬНОТЕОРЕТИЧНІ ЗАСАДИ ПОЛІТИЧНОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ В МІСЦЕВОМУ САМОВРЯДУВАННІ

1.1. Політична відповідальність як об’єкт наукового дослідження в публічному управлінні

Сучасний етап розвитку публічного управління, який значною мірою пов’язаний із перерозподілом владних повноважень, ресурсів і відповідальності між органами державної влади, органами місцевого самоврядування та інститутами громадянського суспільства, актуалізує запит на перегляд форм регулювання відносин довіри, підтримки, визнання авторитету влади з боку суспільства. Сучасна практика виявляє суперечності між поглибленням демократизації всіх сфер суспільного життя, декларуванням принципів належного публічного управління та нездатністю демократичної системи забезпечити відповідальність влади за її дії, рішення, програми, відповідність політики проблемам суспільства.

Утвердження політичної відповідальності в системі публічного управління передбачає перехід на якісно новий рівень управлінської та політичної культури. Втілення принципів демократичного врядування вимагає зосередження уваги на проблематиці відповідальності як важливого складника подальшого розвитку публічної влади в Україні
.

Розвиток державно-суспільних відносин вимагає належного осмислення питання утвердження в українській системі публічного управління політичної відповідальності поряд із такими видами, як: дисциплінарна, адміністративна, матеріальна, кримінальна. Подальші кроки формування її теоретичного підґрунтя мають спиратися на здобутки попередніх напрацювань як із проблем конституційного, адміністративного права, політичної думки, так і теорії публічного управління.

Звернемось до співвідношення понять «влада» - «управління» - «державне управління» - «публічне управління» - «політична відповідальність». Так, влада може бути політичною, державною, владою місцевого самоврядування. Останні дві є формами політичної влади. Поняття влади є центральним для розгляду змісту держави. Для розкриття цього змісту ключовим є управління на рівні держави та місцевого самоврядування. Так, державне управління визначається як «процес реалізації державної влади, її зовнішнє, матеріалізоване вираження, і поза цим не існує»
. Державне управління розкриває зміст державної влади. Саме управління як процес реалізації влади дозволяє більш повно розкрити функції політичної відповідальності та критерії її оцінки. Оцінка влади, її матеріалізоване вираження може бути розкрито через політичну відповідальність. Відповідно в публічному управлінні політична відповідальність може розглядатися через процес реалізації публічної влади. Умовою відповідальності органів публічної влади, публічних службовців є оцінювання їх діяльності з точки зору її результативності та ефективності, наслідків для громадян і суспільства в цілому. Із розвитком сучасних теорій публічного управління, коли ключовий акцент робиться на його відкритості, взаємодії адміністрації з громадськістю, формується новий простір відносин відповідальності, в якому публічний зміст управління зумовлює перерозподіл обов’язків та зобов’язань між усіма учасниками цього процесу.

Водночас демократизація як сутність публічного управління має наслідком суперечність: з одного боку, розвиваються форми контролю суспільства, інститутів громадянського суспільства за органами публічної влади, з іншого - посилюється безособистісний характер політичної відповідальності цих органів, її розмивання, зокрема внаслідок багатосуб’єктності в процесі формування та реалізації публічної політики.

Для уточнення змісту політичної відповідальності необхідно конкретизувати поняття «політика» та «управління». Політика визначається як: сукупність засобів та методів для реалізації певних інтересів у певному соціальному середовищі; сфера боротьби за владу з метою реалізації певних інтересів та цілей; особлива діяльність з управління державою, суспільством, організаційна та регулятивно-контролююча сфера суспільства зі здійснення управління економічною, правовою, соціальною, культурною та іншими сферами
. Особливого значення набуває погляд на політику, що виходить за межі виключно державної влади: «сфера політики охоплює не лише владні структури, а також все, що відображає ставлення до них й володіння ними»
. Це дозволяє розглядати її з точки зору відповідності / невідповідності потребам і запитам суспільства. Відповідно результати її реалізації становлять основу для оцінювання діяльності суб’єктів владних повноважень, рівня підтримки населенням суб’єктів її формування та реалізації (на основі парламентських, президентських, місцевих виборів). Управління, у свою чергу, пов’язане з чіткими нормами, процедурами здійснення повноважень органів публічної влади та їх службовців (адміністрації). Це є основою для відокремлення сфери відносин, що регулюються політичною відповідальністю, від адміністративної сфери. Водночас зазначене дозволяє говорити про крос- політико-управлінський характер політичної відповідальності та відповідно і крос-відповідальність.

Політична відповідальність як пріоритет формування базових засад демократичного державного управління розглядається В. Козаковим, який підкреслює важливість подальшої професіоналізації політичної та управлінської діяльності
. Соціально-ціннісне наповнення державноуправлінських категорій дослідник розкриває через поняття «відповідальність влади», «взаємодія державної влади», «професіоналізм». 

Поняття «відповідальність влади» В. Козаков тлумачить як «адекватність професійних, моральних, культурних, інших якостей її суб’єктів, результатів їх діяльності умовам і завданням, які постали перед країною і суспільством»
. Обґрунтовуючи загальне бачення відповідальності влади, автор виходить і на риси політичної відповідальності органів державної влади.

У роздумах про співвідношення правового та морального складників відповідальності для нас особливо важливими виявилися спостереження Т. Бутирської та Д. Дзвінчука щодо моральних аспектів державного будівництва. Мова йде про важливість втілення в законах держави моральних принципів. Оскільки зародження права є результатом формалізації його морального начала (держава з рівними для всіх законами), коли влада ставить свободу громадян понад усе, що в історичній ретроспективі бере початок у Стародавній Греції. Однак, як підкреслюють дослідники, в часи пізнього періоду Стародавнього Риму відбулася «трагічна» зміна цього вектору, що призвело до «переривання етичної природи права, яке трансформувалося у спосіб утримання влади, механізм тиску на суспільство», що продовжується і нині
. Відповідно реальність відповідальності влади, зокрема політичної, має спиратися на повернення праву його морального начала. Це є визначальним положенням для подальшого розвитку держави і суспільства. Важливим також є висновок Т. Бутирської та Д. Дзвінчука про те, що результатом перетворення права на засіб «тиску на суспільство та утримання влади» є знецінення принципу відповідальності, використання влади не в інтересах суспільства
. У своїх міркуваннях автори звертаються до ідеї протистояння штучних та природних теорій держави. Штучні теорії характеризують державу як похідний інститут політичної системи, акцентують увагу на окремих її гранях, мають значну суб’єктивність, що підтверджується нерідкими змінами такого бачення. Природні теорії держави прагнуть до ідеального стану держави - форма держави є первинна до її змісту та існування, заснована на надособистісному розгляді держави, спираються на такі загальні цінності, як благо та справедливість
.

У схожому напрямі розмірковують В. Борденюк, С. Дубенко, В. Мельниченко та ін. Науковці зазначаючи, що «українське публічне право (у першу чергу адміністративне, конституційне), істотно відрізняється від публічного права європейських країн» за «духом», цільовою спрямованістю. Принципова відмінність полягає в тому, що в Україні публічне право орієнтоване передусім на задоволення потреб держави, державного управління, а в країнах Європи -- забезпечення та захист прав громадян
. Як бачимо, позиція науковців схожа, хоча в питанні масштабів (географії) поширення проблеми, їх погляди розходяться. Для нас важливим є те, що проблема «знецінення права» як основного засобу регулювання суспільних відносин, побудованих на ідеї свободи особистості, значною мірою стосується й політичної відповідальності, що містить загрозу її замикання на підзвітності та відповідальності перед державою та зменшення реальної підзвітності перед громадянами. На існування проблеми орієнтації державного управління на «принцип пріоритету інтересів держави, а не особи й громадянина» звертає увагу О. Рудакевич
. Дослідниця підкреслює декларативність ідеї підзвітності, підконтрольності, відповідальності держави перед людиною і народом, яка закріплена в Конституції України, та формальність ідеї співучасті громадян в управлінні
.

Відповідно, з точки зору теорії публічного управління як відображення сучасного бачення змісту та завдань управління суспільними справами, ключовим моментом є наповнення цього управління не лише економічними, політичними орієнтирами, але й духовним складником як засобу забезпечення цілісного розвитку держави та суспільства. Така думка спирається на висновки Т. Бутирської та Д. Дзвінчука про проблему обмеженості існуючих індексів ефективності державного управління матеріалізованим змістом. Зокрема, йдеться про «Індекс якості державного управління», що вимірюється за методикою Світового банку. Автори зауважують, що орієнтування цього індексу на політико- економічний вимір на шкоду моральному підтверджує його тяжіння до штучних теорій держави та виявляє недієвість його застосування з позиції розвитку цілісної держави
. У свою чергу дослідники пропонують введення «Індексу блага в державі», як такого, що відповідає природній теорії держави (табл. 1.1)
.

Таблиця 1.1

Індекси якості розвитку держави та суспільства
відповідно до природної та штучної теорії держави

	Теорія
	Індекс
	Показники

	природна теорія держави
	«Індекс блага в державі»
	мінімальний рівень життя населення; рівень соціальної стратифікації; рівень соціальної злагоди, громадського спокою (культурної усталеності); ступінь впевненості в майбутньому.

	штучна теорія держави
	«Індекс якості державного управління»
	врахування думки населення та підзвітність державних органів; політична стабільність, відсутність насильства; ефективність роботи уряду; якість регуляторної політики; верховенство закону; стримування корупції.


         Важливим моментом є те, що і для «Індексу ефективності державного 
управління» (штучні теорії держави), і для «Індексу блага в державі» (природні теорії держави) поняття «відповідальність» є ключовим. Однак різниця в тому, що в першому випадку відповідальність спрямована на обслуговування переважно інтересів
влади,
представників органів державної влади, місцевого самоврядування. Тоді як у другому випадку йдеться про визначення таких чинників, які дозволять врахувати специфіку, особливості влади та її представників для максимального орієнтування
на забезпечення їх відповідальності перед суспільством за результати своєї діяльності. Це розкривається в таких принципах:

· «відповідальність керівного складу органів державної влади за досягнення суспільно значущих результатів управління»;

· «конкуренція між командами керівників в органах влади для посилення їх відповідальності за досягнення суспільно значущих результатів колективної діяльності в державі»;

· «примус індивідів до участі в колективній діяльності (для психотипу, який схильний до уникнення відповідальності за свої дії, не проявляє творчої ініціативи)»;

· «переконання індивідів в участі в колективній діяльності (для такого психологічного типу людини, яка шукає творчої самореалізації, готова брати на себе відповідальність)»
.

Інший бік осмислення суспільного блага знаходить відображення в дослідженні В. Козакова, в якому поняття «соціально-ціннісні засади державного управління» протиставляється ідеї суспільного блага. Автор зазначає, що це поняття базується на ідеї домінування природних прав людини та їх забезпеченні як основного завдання держави в процесі виконання своїх управлінських функцій, тоді як ідея суспільного блага більше тяжіє до теорії утилітаризму та розглядається виключно як добробут
. Не заглиблюючись у дискусії щодо точок зору на суспільне благо, зведення його винятково до добробуту, зазначимо лише таке. Питання повернення до природного розуміння суспільного блага не обмежуючись матеріальним його виміром, а відповідно й ролі держави та публічного управління в його забезпеченні, є одним із найактуальніших для науки та практики. Роздуми про забезпечення суспільного блага підтверджують важливість орієнтування цінностей публічного управління на забезпечення інституціалізації суспільного блага через реалізацію потреб, інтересів суспільства.

У працях вітчизняних науковців політична відповідальність розглядається у взаємозв’язку з такими поняттями, як: «владна еліта», «національна еліта», «політико-управлінська еліта» тощо. Розкриття їх змісту дозволяє краще пізнати суб’єкт та об’єкт цієї відповідальності. Зокрема, у дослідженні В. Корнієнко та Т. Неприцької політична відповідальність розкривається через питання персональної політичної відповідальності, де відповідальність є політичною цінністю владної еліти
. Автори розглядають політичну діяльність як вид управлінської професії та зауважують на необхідності формування професійної відповідальності за результати цієї діяльності
. Професійну відповідальність вони розглядають як уособлення єдності правової, соціальної, політичної, моральної відповідальності політичної еліти - регулятор її «соціальної адекватності»
. М. Пірен розкриває професійну відповідальність як «усвідомлення обов’язку перед суспільством та спроможність виконувати обіцянки»

. Підвищення освітнього рівня, морального авторитету, легітимності, ефективності й результативності М. Пірен відносить до основних вимог, які висуваються до політиків та представників органів влади різного рівня
. У цих визначеннях простежується тісний зв’язок професійної відповідальності владної еліти з відповідальністю політичною.

Унікальність політичної відповідальності в публічному управлінні розкривається через розгляд її як відповідальності «за цільове здійснення представництва політичних інтересів», «за належне здійснення державної влади, державного управління в цілому»

. Таким чином, можна зазначити, що це відповідальність «за добре, належне управління публічними справами». Рівень політичної відповідальності суб’єктів влади та управління розглядаються як критерій демократичності політичної системи та рівень розвитку громадянського суспільства
.

Викликає інтерес підхід І. Черленяка, який в теорії публічного управління розглядає цю відповідальність «як «тонкий механізм» саморегуляції тих цілей, завдань, засобів та інтересів країни, що забезпечують цілі, інтереси та засоби розвитку країни»
. Науковець підкреслює, що «співвідношення відповідності політичне рішення - політична відповідальність є проблемою оптимального управління». Таке твердження І. Черленяк виводить із положення про рівнозначність політичного вибору альтернативи управлінського рішення та вибору альтернативи політичного рішення. Дослідник виходить на проблему оцінювання результатів управління в процесі реалізації політичних рішень, необхідності формалізації критеріїв такого оцінювання, як основи реального утвердження політичної відповідальності
.

У дослідженнях українських науковців політичну відповідальність пропонується розглядати співвідносно з питаннями відповідності якостей суб’єктів владно-управлінської діяльності, реалізації ними їх функцій і повноважень умовам і завданням держави та суспільства. Мова йде про спрямування влади та управління на забезпечення суспільно важливих інтересів, потреб держави і суспільства
. Зміст цієї відповідальності розкривається на основі оцінки відповідності / невідповідності діяльності суб’єктів владних повноважень мандату довіри, отриманому від населення
.

Окремо поняття «політична відповідальність в державному управлінні» розглядалось Р. Жмудським. Він визначає її «як здатність державних службовців усвідомлювати і виконувати функції державного управління в межах компетенції посади, передбачати наслідки своїх вчинків, дій і бездіяльності як для державного управління, так і для суспільства в цілому, скеровувати свої дії на легітимацію, ефективність, змагальність державного управління»
. Таке тлумачення, на наш погляд, звужує бачення політичної відповідальності в системі державного управління насамперед через те, що зосереджує увагу на державних службовцях, не враховує інших учасників, які є суб’єктами державного управління. Водночас заслуговують на увагу положення про узагальнення критеріїв цієї відповідальності в державному управлінні: легітимність державної і політичної влади; ефективність влади; змагальність; спроможність політичних акторів до консенсусу; персоналізація владних повноважень. Автор також виокремлює три основні механізми забезпечення політичної відповідальності: інституційний - вибори, референдум, розпуск парламенту; правовий - нормативно-правове забезпечення політичної відповідальності в державному управлінні; морально-психологічний - етичні, політичні, ідеологічні погляди, загальнолюдські цінності, емоційно-чуттєва сфера, психічні пізнавальні процеси, психологічні стани індивіда
.

Ці висновки та узагальнення, попри певну дискусійність щодо основних суб’єктів, окреслюють загальну специфіку проблематики політичної відповідальності в державному управлінні та можливі методи подальших наукових пошуків.

До різновидів політичної відповідальності державної влади науковці відносять виборчу, протестну, революційну

. Основні причини її настання - популізм, некомпетентність, безвідповідальна політика. Правовий вимір політичної відповідальності визначається як «вагомий ціннісний критерій демократичності державного управління». Водночас необхідно підкреслити її моральний вимір, що спирається на інші механізми регулювання поведінки людини.

Аналіз наукової розробки «Політична відповідальність політико - управлінської еліти в умовах реформування системи державного управління в Україні» дозволяє зробити певні узагальнення щодо визначення цього поняття з урахуванням управлінського контексту. Так, політична відповідальність як частина культури владно-управлінських відносин характеризується:

· значним рівнем суб’єктивності (спирається на оцінювання діяльності її суб’єктів);

· можливістю як добровільного (добровільна відставка), так і примусового характеру (розпуск, відкликання, імпічмент);

· віднесенням до її суб’єктів органів та осіб, повноваженнями яких є прийняття державноуправлінських рішень (визначення змісту цих рішень);

· відповідальністю за якість, ефективність управління;

· обумовленістю як функціями, повноваженнями, так і питаннями етики, моралі; відповідно є ширшим поняттям відносно юридичної відповідальності;

· важливістю врахування відповідності ціннісних настанов особи реальним завданням розвитку держави, суспільства;

· тісним поєднанням політичної та управлінської сфер діяльності (відносини на відрізку від прийняття політичного рішення до його втілення в процесі реалізації функцій управління)
.

У розрізі державно управлінських відносин політична відповідальність розкривається як:

· взаємозалежність усіх учасників відносин політичної відповідальності - тих, хто відповідає (влада), та тих, перед ким відповідають (громадяни, суспільство), що полягає в наслідках результатів управлінської діяльності для населення;

· засіб комунікації через проголошення курсу розвитку, намірів та засобів їх реалізації, залежить від зворотного зв’язку;

· вимога публічності та важлива риса, що розкриває природу цієї відповідальності;

· обов’язковість реалізації принципів підзвітності, відкритості як основи для формування системи громадського контролю за діяльністю органів публічної влади;

· оцінка ефективності державного управління та рівня відповідності моральності, етичним нормам;

· засіб контролю за владою, побудований на демократичних засадах;

· вимога якості стратегічних документів, програм з позиції можливостей їх оцінки за конкретними показниками та результатами (засіб виходу з площини обіцянок, нереалізованих програм, зниження рівня декларативності управлінських рішень);

· фактор професіоналізму управлінської діяльності;

· проблема конкретизації управлінської діяльності як сфери політичної відповідальності;

· засіб врегулювання політико-управлінських конфліктів;

· засіб конструктивної конкуренції між гілками влади (законодавчою та виконавчою)
.

Крім того, площина морально-психологічних засад політичної відповідальності розкривається науковцями в таких питаннях:

· урахування моральних, психологічних механізмів регулювання суспільних відносин у сфері державної влади, формування та реалізації політики, орієнтованої на досягнення завдань розвитку суспільства;

· зміцнення морально-етичних засад побудови відносин між владою та суспільством;

· посилення морально-етичного наповнення управління в умовах поглиблення демократизації публічного управління, орієнтування на цінність людини, її запити на гідні умови життя;

· морально-психологічна готовність до відповідальності перед громадянами за рішення, дії, бездіяльність у процесі управлінської діяльності як необхідна компетентність суб’єктів владних повноважень; формування компетентності щодо здатності втілювати принципи демократичного, відповідального управління;

· морально-психологічні основи як необхідне підґрунтя для розгляду в нерозривній єдності діяльності з її наслідками, проголошених намірів з їх виконанням, готовністю приймати рішення та нести за них відповідальність
.

Отже, у контексті публічного управління політична відповідальність частіше за все розкривається в таких питаннях: політико-управлінська еліта; ціннісні засади державного управління; етичний складник у публічному управлінні; контроль публічної влади; владно-партійна взаємодія в публічному управлінні; інститут парламентаризму; інститут народного представництва.

Також можна зробити висновок про зростання загального наукового інтересу до принципу відповідальності в сучасних теоріях публічного управління, що втілюється в концептах «відповідальне управління», «відповідальна діяльність», «чутливе врядування».

Особливий інтерес для поглиблення знань за цим напрямом наукових пошуків становлять публікації зарубіжних дослідників. Одним із таких джерел є праця Л. Брієр, що за формою є бібліографічним оглядом досліджень парадигми управління та різних концепцій відповідальності в сучасному просторі політики, конституційного права, політичної філософії. У цій публікації окреслюються орієнтири розвитку управління на сучасному етапі та надаються критичні зауваження щодо слабких сторін парадигми управління з точки зору розгляду відповідальності, зокрема політичної. Обмеженість досліджень з цієї проблематики автор вбачає в спрямуванні положень управлінської парадигми на певний «вихід» з політики та зосередженості на «переговорах за особливими інтересами та з нерівними повноваженнями», що все більше інтегрується в публічну практику, змінюючи динаміку «дорадчих просторів»
. Водночас зауважується на все більшому поширенні тематики відповідальності у сфері сталого розвитку, яка в дискурсі управління розглядається поряд із такими питаннями, як заклики до участі та прозорості
. У зв’язку з цим Л. Брієр звертається до досліджень Л. Пелліццоні «Відповідальність та екологічне управління», Д. Салль «Навколишнє середовище: управління відповідальністю?»

. Так, відзначаючи проблему постійного вживання поняття відповідальності з одночасним вкрай рідкісним його визначенням та розвитком в управлінні, до здобутків праці Л. Пелліццоні Л. Брієр відносить роз’яснення форми відповідальності та підзвітності в характеристиці управління в екологічній сфері. У праці Д. Салль до таких здобутків дослідниця відносить розкриття трьох механізмів підзвітності в управлінні довкіллям: розподіл повноважень стосовно прийняття рішень, участь громадян, заклик до індивідуальної відповідальності громадян-користувачів-споживачів. За висновком Л. Брієра ці дослідження дозволяють краще зрозуміти втілення принципу відповідальності в підходах до управління
.

Аналіз робіт, присвячених концепції політичної відповідальності зарубіжних дослідників, запропонований Л. Брієр, дає змогу конкретизувати такі її характеристики: політична відповідальність є уособленням владних повноважень; політична відповідальність є «владою оцінювання» (з боку судової системи або виборців); політична відповідальність є практичним втіленням етики. Крім того, з точки зору зміцнення політичної відповідальності в системі управління важливими є такі положення:

· запровадження парадигми глобального врядування є засобом реагування на виклики сталого розвитку, підтримки миру та універсалізації демократії, в основі цього - підхід до управління як способу консультацій та дій

;

· «належне врядування» («good governance», «bonne gouvernance»), яке ще називають демократичним управлінням, управлінням співробітництва, орієнтоване на забезпечення поліпшення функціонування держави, зміцнення демократії, зменшення бідності, сприяння розширенню можливостей; основними засобами їх досягнення є прозорість дій уряду, належний облік);

· розвиток партнерських відносин в основі практичного впровадження принципів належного врядування;

· управління як «інструмент» вирішення викликів, що постають між державою, ринком та громадянським суспільством, а самоврядування, співпраця та ієрархічне управління розглядаються як три основні режими управління (Й. Койман)
;

· відповідальність як характеристика управління;

· підхід до управління з відхиленням від принципів представницької та дорадчої демократії, де управління є процесом у неформальному секторі, в якому учасники працюють разом відповідно до спільних інтересів та стандартів, про які вони спільно домовляються (Ж. Паке)
.

Узагальнюючи основні думки щодо розкриття політичної відповідальності в управлінському контексті, можна зазначити таке. У публічному управлінні політична відповідальність розглядається крізь призму питань підзвітності, підконтрольності, відкритості. Вона продовжує відігравати важливу роль у забезпеченні легітимності публічної влади в нових умовах її організації та функціонування. Водночас підтверджуються висновки дослідників про можливість загострення суперечності між існуючими механізмами прийняття рішень в управлінні та традиційними засобами забезпечення політичної легітимності. Усе чіткіше прослідковується роль політичної відповідальності як засобу забезпечення втілення суспільно значущих інтересів у діяльності органів публічної влади. Це актуалізує потребу перегляду підходів до її розгляду з позиції проблеми ефективності забезпечення якості життя людини в межах держави, громади. При цьому необхідно враховувати складність втілення цієї відповідальності через її тісний зв’язок із поняттями, що мають глибинний ціннісний сенс, та водночас складно піддаються конкретному визначенню: «суспільне благо», «суспільний інтерес», «справедливість». Це ускладнює конкретизацію підстав настання цієї відповідальності.

Зважаючи на те що політична відповідальність вміщує етичні, правові та професійні вимоги до суб’єктів владних повноважень, вона має правову, громадянську, професійну площину розгляду співвідношення політичної помилки з її соціальними та економічними наслідками для суспільства. Також можна зробити висновок, що для цієї відповідальності санкції мають розглядатися, насамперед, не як покарання, а як норми, які визначають процедури, спрямовані на формування ціннісних засад поведінки суб’єктів публічно-владних повноважень. Крім того, важливим є врахування об’єктивних умов існування постійних ризиків у процесі прийняття управлінського рішення, що актуалізує питання убезпечення від невиправданого прагнення до політичної відповідальності суб’єктів їх прийняття.

У ході розвитку держави і суспільства відбувається еволюція цього виду відповідальності, де ключовим чинником її трансформації є поглиблення демократичних засад діяльності органів публічної влади, зростаючі суспільні вимоги до суб’єктів владних повноважень. Концепція належного врядування виводить на новий вимір розгляду сучасної практики управління, де співробітництво розглядається як тип управління, сукупність засобів і методів його здійснення та водночас умова існування. Усе це є відображенням зміни характеру взаємовідносин держави і суспільства, держави і громадянина. Дослідження дає змогу підкреслити роль політичної відповідальності як регулятора цільового використання влади з метою забезпечення прав і свобод людини і громадянина. Можна зазначити, що це вид відповідальності, який гарантується державою та значною мірою забезпечується громадянами, суспільством. Її утвердження відкриває широкі можливості для наповнення новим змістом та якістю процес управління та регулювання публічних справ у системі цінностей демократичного врядування. Тим самим, політичну відповідальність можна розглядати як відповідальність «вищого ґатунку», необхідним середовищем для функціонування якої є відповідність високим стандартам демократичного суспільства та відповідальність влади перед громадянами на всіх рівнях
. На сучасному етапі державотворчих процесів в Україні це питання є викликом для системи публічного управління.

Нові аспекти для розгляду часового виміру політичної відповідальності відкриває концепція сталого розвитку як орієнтир спрямування поступу держави у цілому та її окремих адміністративно-територіальних одиниць. Науковий інтерес викликає розгляд політичної відповідальності як ціннісного принципу системи публічного управління, показника якості управлінської діяльності. Актуальним є дослідження форм, засобів впливу громадськості на здійснення політичної відповідальності шляхом здійснення контролю та оцінювання діяльності органів публічної влади.
1.2 Політична відповідальність в місцевому самоврядуванні

Проблематика відповідальності в системі місцевого самоврядування розглядається як важливий складник нового публічного управління, побудованого за вимогами ефективного врядування. Одним із найбільш відчутних викликів у цій сфері є запит на нові засоби регулювання політичної відповідальності в умовах, коли вектор відносин «органи місцевого самоврядування - виборці» вже не є визначальним. Нові форми демократії вимагають перегляду застарілого підходу до її регулювання, який визначається виборчим (електоральним) чинником. Усе більшого значення набуває постійний зв’язок влади із членами громади, громадськістю, залучення їх до всіх процесів вирішення питань місцевого значення. Це формує новий простір відносин «органи місцевого самоврядування - громадянин, громадськість», що має визначальне значення для політичної відповідальності.

Ефективність місцевого самоврядування визначається політичною, адміністративною, фінансовою автономією цієї форми публічної влади (у межах повноважень, закріплених конституційно-правовими нормами). Так, можливість реалізації політичних функцій органів місцевого самоврядування визначається їх правом приймати нормативно-правові акти, які є обов’язковими для виконання на відповідній території
. Це знаходить відображення, зокрема, у прийнятті статутів територіальних громад, програм розвитку, стратегій розвитку. Розпорядження та управління матеріально-фінансовою основою місцевого самоврядування нерозривно пов’язані з відповідальністю суб’єктів владних відносин за результати їх діяльності перед громадою.

Розглядаючи управління, науковці підкреслюють, що в місцевому самоврядуванні результат управлінської діяльності має соціальний зміст (численність часто не пов’язаних між собою показників, що важко оцінити, які не завжди видимі). Потенціал місцевої демократії розкривається через сукупність таких чинників, як: ефективність прийнятих рішень, компетентність управлінських кадрів, персональна відповідальність за наслідки прийнятих громадою рішень
.

Крім того, на наш погляд, з точки зору теорії публічного управління особливий інтерес для розкриття проблем відповідальності становлять питання: чітких правил та вимог до звітування, відкритості, контролю; правил поведінки виборних осіб представницьких органів місцевого самоврядування. Дієвість таких принципів місцевого самоврядування, як: народовладдя, виборність, підзвітність і відповідальність перед територіальними громадами їх органів та посадових осіб - визначають реальність цієї відповідальності.

Аналіз наукової літератури засвідчив, що проблема політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування не знаходить ґрунтовного та системного висвітлення. Водночас реформа місцевого самоврядування в Україні спричинила значне зростання уваги науковців до питань організації та функціонування цього виду публічної влади, що розширює проблемне поле досліджень у цій сфері суспільних відносин
.

Серед незначної кількості робіт українських дослідників, в яких наводиться визначення політичної відповідальності у місцевому самоврядуванні, є дефініція, що пропонується В. Куйбідою та Л. Смоловою. Дослідники розглядають політичну відповідальність як «покладені на представницькі органи місцевого самоврядування територіальною громадою відповідно до закону обов’язки ефективно управляти її власністю, надавати якісні управлінські й соціальні послуги, виконувати взяті на себе передвиборчі зобов’язання та обіцянки, відстоювати її інтереси перед державою, у разі невиконання яких для цих органів настають негативні наслідки, спричинені юридично оформленими діями територіальної громади»
.

Це формулювання акцентує увагу на конкретному суб’єкті політичної відповідальності - представницьких органах місцевого самоврядування (місцевих радах) та стороні, перед якою вони несуть цю відповідальність - територіальна громада. Для управлінського контексту важливим є її розгляд через призму ефективного управління й надання якісних послуг. Зв’язок із нормами права розкривається через настання негативних наслідків, які здійснюються територіальною громадою на підставі застосування законодавчих норм.

Таке визначення чітко підкреслює політичну відповідальність місцевої ради за представництво інтересів місцевого населення. У ньому також відображається питання взаємовідносин органів місцевого самоврядування та держави - відстоювання інтересів громади перед державою. Загалом підтримуючи такий підхід до розгляду цього виду відповідальності, зазначимо, що залишаються питання, які потребують уточнення. Зокрема, виникають запитання: чи ця відповідальність стосується лише представницьких органів місцевого самоврядування, чи може йти мова про політичну відповідальність виконавчих органів місцевого самоврядування? яка роль держави в регулюванні політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування? що крім зобов’язань та настання негативних наслідків у випадку їх невиконання має розглядати ця відповідальність? чи не залишає такий підхід поза увагою її позитивний характер, зокрема усвідомлення своєї відповідальності, обов’язку дотримання як правових, так і моральних норм за цільове використання влади, формування цінностей служіння публічним інтересам (моральний, психологічний, соціально-політичний, громадський чинники)?

Обумовленість політичної відповідальності представницьких органів місцевого самоврядування законодавством підкреслюють В. Бондаренко та В. Яцук. Це ілюструється на прикладі виокремлення безпосереднього та формалізованого її змісту: безпосередня (відповідальність рад перед територіальною громадою за стан вирішення питань місцевого значення); формалізована (визначена нормою закону процедура дострокового припинення повноважень за відсутності підстав для її ініціювання)
. Автори підкреслюють, що для неї характерним є відповідність політичним очікуванням громади. Також зазначається, що вимоги закону до органів місцевого самоврядування звітувати та інформувати громаду підтверджують законодавчу формалізацію політичної відповідальності. Суттєвим моментом є висновок про відсутність змістовного визначення підстав цієї відповідальності та їх чіткого переліку. Як можливі підстави наводяться такі приклади: політичний проступок, розбіжність поглядів на реалізацію політики, відображення вузьких суспільних інтересів тощо
.

В. Кампо застосовує поняття «громадсько-політична відповідальність» органів і посадових осіб місцевого самоврядування, яке розкривається на основі їх добровільної відставки і саморозпуску
. Поняття «громадсько-політична відповідальність» також досліджують Д. Хріпливець та Т. Слободяник. Його зміст розкривається через добровільну відставку й саморозпуск як результат власного рішення відповідного органу або особи. Відповідно випадки, пов’язані із застосуванням конституційно-правового впливу, мають наслідком дострокове припинення повноважень та розглядаються як конституційно-правова відповідальність
. Отже, основним критерієм відокремлення політичної відповідальності від конституційно-правової є добровільність відставки, саморозпуск, що підкреслюється додаванням «громадського» складника, що спирається на громадську свідомість, зрілість суб’єктів владних відносин.

Аналіз досліджень українських учених дозволяє виокремити такі аспекти, які мають важливе значення для подальшого розгляду політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні як форми публічної влади:

· політична відповідальність має бути моральною й законодавчо унормованою, колективною та персональною
;

· політична відповідальність є відповідальністю влади і посадових осіб перед суспільством за невиконання взятих на себе зобов’язань, обіцянок, політичних програм, а конституційно-правова відповідальність настає за порушення саме конституційно-правових норм
;

· позитивний характер політичної відповідальності розкривається як вимога «ефективної поведінки» (посадова особа має діяти ефективно, відповідно до закону в інтересах людини, громади), мотивація всіх її дій випливає з відповідальності перед громадою за здійснення своїх повноважень
;

· розвиток інституту відповідальності розглядається через інституціоналізацію функції контролю в цій сфері;

· зменшення значення партійної ідеологізації відносно інших принципів політичної відповідальності
 посилення політичної відповідальності регіональних керівників внаслідок демократизації управління, збільшення економічної самостійності регіонів; формування регіонального самоврядування та виокремлення функцій політичного керівництва на території регіону, передусім у великих містах;

· зростання політичної відповідальності, прозорості процесу прийняття рішень як результат розвитку теорії «місцевої демократії»;

· виокремлення політичного характеру представницьких органів місцевого самоврядування, які виконують функції вираження вимог народу, спостереження, контролю за діями їх виконавчого органу та які мають нести за це відповідальність перед виборцями
.

Крім того, необхідно звернути увагу на важливість таких аспектів:

· загроза принципу професіоналізму через переважання принципу партійності в місцевому самоврядуванні;

· конкуренція, змагальність місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування за ресурси;

· правова культура та норми моралі як вимога до депутата місцевої ради;

· орієнтування нормотворчої системи на людиноцентристську доктрину
.

Особлива роль держави у визначенні моделі місцевого самоврядування, її ресурсному забезпеченні, з одного боку, громади (місцевого населення) як джерела влади, з іншого боку, дозволяє зазначити, що політична відповідальність у сфері місцевого самоврядування будується на вертикалі цієї відповідальності перед державою та перед територіальною громадою.

Утвердження інституту політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування України нерозривно пов’язано з урегулюванням конституційно - правової відповідальності у цій сфері
. Це питання, зокрема, пропонується врегулювати шляхом конкретизації конституційно-правової відповідальності територіальної громади на основі визначення її юридичного статусу. Дійсно, це питання має свої особливості в Україні. На відміну від Європейської хартії місцевого самоврядування, де місцеве самоврядування визначається як право органів місцевого самоврядування, в українському законодавстві місцеве самоврядування визначається як право територіальної громади, яка є первинним суб’єктом місцевого самоврядування. Однак її правовий статус не знайшов чіткого визначення, а більшість її прав і повноважень реалізується через органи місцевого самоврядування. Врегулювання правового статусу територіальної громади потребує вирішення в процесі реформування вітчизняної системи місцевого самоврядування, що має позитивно позначитись і на регулюванні відносин відповідальності.

Поряд зі складністю конкретизації політичної відповідальності, яка обумовлена багатьма чинниками, можна говорити про основний критерій, який визначає її особливість відносно інших видів. Так, політична відповідальність в системі місцевого самоврядування визначається «передачею права відповідним органам і посадовим особам вирішувати питання місцевого значення від імені та в інтересах територіальної громади». Її суб’єкти визначаються як органи і посадові особи місцевого самоврядування або більш конкретно - представницькі органи місцевого самоврядування. Основними суб’єктами цього виду відповідальності в Україні є місцева рада (колективна відповідальність), депутати місцевої ради, сільський, селищний, міський голова (індивідуальна відповідальність), які обираються на місцевих виборах та виконують представницькі функції.

Політична відповідальність є одним з основних засобів забезпечення належного використання влади виборними органами та посадовими особами місцевого самоврядування шляхом політичного представництва потреб і інтересів жителів територіальної громади. Тим самим вона урівноважує відносини реалізації права на владу через обов’язок відповідати за її використання в процесі управління та регулювання питань місцевого значення. Її зміст розкривається в процесі здійснення управлінської діяльності цих органів і посадових осіб та забезпечення розвитку представницької та безпосередньої демократії
.

Дослідження дозволяє виокремити два основні параметри розгляду політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування:

· норми, які регулюють механізми й процедури настання цієї відповідальності, що реалізуються через санкції та примус, які є складовою частиною організації та функціонування місцевого самоврядування;

· політична відповідальність як критерій якості управлінської діяльності щодо вирішення питань місцевого значення та ціннісний принцип управління на місцевому рівні
.

Це відкриває можливості для подальшого дослідження цього виду відповідальності, зокрема стосовно її функцій у місцевому самоврядуванні. Передусім ідеться про її контролюючу функцію як засіб захисту від некомпетентної, невідповідної очікуванням і потребам громади політики органів місцевого самоврядування.

Сучасний контекст розвитку політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування зумовлений процесами демократизації, поглибленням поглядів на політичний зміст права громадян на управління місцевими справами. Це підтверджується акцентуванням уваги науковців на таких аспектах:

· місцеве самоврядування як
одне з політичних прав (право громадянина самоврядної адміністративно-територіальній одиниці);

· політична децентралізація та посилення
 демократичного змісту організації місцевого самоврядування;

· субсидіарність у політиці як принцип, за яким відповідальність за вирішення проблеми лежить на найнижчому компетентному рівні публічної влади;

· інституціоналізація політичних посад в управлінні, політична визначеність та нейтральність працівників органів місцевого самоврядування;

· потреба поширення інституту імпічменту
 на всіх суб’єктів, які здійснюють місцеве самоврядування на основі делегування їм цього права громадами;

· базовим рівнем гуманізаційного розвитку в умовах глобалізованого світу є регіональний та локальний рівні, що зумовлює підвищення відповідальності за забезпечення права громад на «реальне самоврядне управління»;

· реформування системи самоврядування передбачає чітку побудову процесу розробки та впровадження політичних рішень, а також визначення рівня відповідальності й компетентності;

-
«демократична відповідальність» на місцевому й регіональному рівнях є ознакою громадянського суспільства (децентралізація, регіоналізація, демократизація державноуправлінської діяльності на субнаціональному, місцевому рівнях)
.

Модель політичної відповідальності значною мірою залежить від рівня самостійності місцевого самоврядування як форми публічної влади. Децентралізація влади відіграє в цьому ключову роль. Так, за умов демократичної децентралізації громада, член громади є головною стороною, перед якою органи місцевого самоврядування несуть цю відповідальність, тоді як в умовах централізації, мова скоріше йде про політичну відповідальність перед державою. Принципи децентралізації та субсидіарності як основні у визначенні повноважень органів місцевого самоврядування накладають свою специфіку на здійснення політичної відповідальності у цій сфері. Загалом зміна підходів до розподілу владних повноважень від централізації до децентралізації стає одним з основних чинників перегляду побудови політичної відповідальності. Так, традиційна система управління спирається на ієрархічне управління та дозволяє чітко розмежовувати сфери відповідальності політика та чиновника (політичної та адміністративної відповідальності) - розподіл повноважень здійснюється зверху вниз, що притаманно централізованому, деконцентрованому управлінню. В умовах децентралізації напрям їх розподілу змінюється знизу вгору, в його основу покладений принцип субсидіарності як засіб поглиблення децентралізації влади. Це зумовлює зміну напряма політичної відповідальності, який спрямовується на місцевий рівень публічного управління (рис. 1.1). Відповідно передача владних повноважень на рівень органів місцевого самоврядування посилює політичну відповідальність на субнаціональному та місцевому рівнях. Тим самим зміна «геометрії управління» спричиняє зміну «геометрії політичної відповідальності».
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Рис. 1.1 Вплив напряму розподілу владних повноважень на вектор

політичної відповідальності

Проте це не означає автоматичне зростання рівня політичної відповідальності влади на цьому рівні, оскільки системні проблеми публічної влади щодо її цільового використання, відповідності результатів діяльності органів публічної влади реальним потребам суспільства залишаються такими самими.

Для поглиблення розуміння публічноуправлінського контексту політичної відповідальності важливим є звернення до таких її вимірів, як: інформаційний, аргументований та вимір санкцій. X. Голинська пропонує розглядати їх так: інформаційний - відкритість і прозорість діяльності та процесу прийняття рішень органами влади; аргументований - роз’яснення мотиву і результатів рішень чи дій; санкційний - механізми реалізації політичної відповідальності
. Розкриття змісту цих вимірів у місцевому самоврядуванні пов’язане з основними принципами місцевого самоврядування. В Україні до них належать: принцип гласності, принцип підзвітності та відповідальності перед територіальними громадами їх органів і посадових осіб
. На наш погляд, цілком виправданою є потреба розширення переліку складників цього простору. Зокрема, пропонується виокремити такий параметр, як «взаємодія», що є необхідною умовою для формування спільно визначених цілей, завдань розвитку громади. Також можна говорити й про «освітньо-виховний» параметр, у межах якого відбувається формування ціннісних настанов відповідальної поведінки виборних осіб органів місцевого самоврядування. Дослідження підтверджує також значущість формування у громадян навичок і вмінь реалізовувати права і свободи у сфері вирішення питань місцевого значення. Відповідно необхідними умовами для політичної відповідальності є високий рівень громадянської освіти, політичної й правової культури, в яких особиста відповідальність є необхідним складником.

Загалом громадський та моральний чинники у вимірі принципів демократичного врядування на місцевому рівні дають більш повне уявлення про загальні перспективи представлення політичної відповідальності в системі публічно управлінських відносин. Широка участь громадськості у вирішенні питань місцевого значення є основою для формування механізмів політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні. Вплив громадськості викликає інтерес передусім з точки зору можливостей розкриття нових форм вираження принципу народовладдя, безпосередньої участі громадян у місцевому самоврядуванні. Це розширює можливості для появи нових засобів забезпечення зворотного, реординаційного зв’язку в процесі управління публічними справами у сфері місцевого самоврядування. Таке бачення підтверджується й результатами інших досліджень за цим напрямом. Так, до основних напрямів розвитку інституту політичної відповідальності у сфері місцевого самоврядування українські дослідники відносять:

· впровадження системи об’єктивного оцінювання ефективності і результативності прийняття та реалізації управлінських рішень органів місцевого самоврядування;

· встановлення більш ефективних засобів контролю за діяльністю органів влади з боку інститутів громадянського суспільства (з можливістю попередження, висловлення вотуму недовіри та відставки й позбавлення повноважень);

· практику відкликання депутатів місцевих рад із мотивів політичної відповідальності
.

Контекст відносин відповідальності значною мірою зумовлюється поглибленням публічності як змісту та форми управління суспільними справами.
Це викликає зміни у взаємозв’язках між різними учасниками цього процесу, появу нових запитів на забезпечення відповідальності влади. Сьогодні науковці та практики все частіше звертаються до такого поняття, як «публічна відповідальність».

Так, серед іншого, вводиться термін «публічна відповідальність представницьких органів місцевого самоврядування», яке розкривається як:

· «явище, що відображає взаємозв’язок у сфері суспільних відносин між цими органами і територіальними громадами, державою, юридичними та фізичними особами, що передбачає можливість застосування до них різних видів відповідальності, оскільки охоплює: позитивну (добросовісне виконання добровільно взятих обов’язків щодо ефективного вирішення питань місцевого значення) та негативну (реакція сторін, перед якими вони несуть відповідальність за порушення політичних, правових, моральних норм) реакцію»
;

· «явище, яке виникає у сфері суспільно-правових відносин між цими органами та територіальними громадами, фізичними і юридичними особами, органами державної влади внаслідок порушень першими законодавства, недотримання законних прав і інтересів людей (можливість перспективного та ретроспективного характеру, застосування правових і неправових видів відповідальності)»
.

На нашу думку, звернення до публічної відповідальності є спробою закріпити загальну категорію, яка б відображала всю сукупність відносин відповідальності органів державної влади та органів місцевого самоврядування. Ця відповідальність розглядається дослідниками як загальне комплексне явище, зміст якого розкривається на основі різних видів відповідальності, що тісно пов’язані між собою. Однак необхідно зазначити, що зміст «публічності» в запропонованих визначеннях не знаходить належного відображення, що підтверджує нашу думку про потребу подальшого уточнення підходів до розгляду публічної відповідальності.

Результати дослідження дозволяють визначити політичну відповідальність у сфері місцевого самоврядування. У першу чергу вона визначається представницьким характером цієї форми публічної влади. Вона складається з морального, правового, громадського, професійного, публічного складників, кожен із яких визначає свої зобов’язання до суб’єктів владних відносин щодо цільового використання влади із представлення та реалізації інтересів місцевого населення. Отже, політичну відповідальність пропонується розглядати як сукупність зобов’язань, які визначаються представницьким характером функцій і повноважень органів місцевого самоврядування перед територіальною громадою, їх можливості та здатність щодо управління суспільними справами від імені та в інтересах місцевого населення, що спираються на відповідні правові норми, гарантовані державою, та моральні принципи суспільства. Ці зобов’язання передбачають наявність у суб’єктів владних повноважень відповідних якостей, необхідних для забезпечення прав і свобод громадян, відповідності їх діяльності реальним потребам місцевого населення, завданням розвитку громади, держави, суспільства. Іншими словами, політична відповідальність в системі місцевого самоврядування є гарантією забезпечення відповідальності її представницьких органів і виборних осіб перед громадою за належне представлення та реалізацію її законних інтересів і потреб
. Настання політичної відповідальності для її суб’єктів пов’язано з використанням ними кредиту довіри громадян, це певна компенсація за надану їм владу та результати її використання. Такий вид відповідальності є обов’язковим елементом демократичної системи врядування й зрілості громадянського суспільства, який поєднує і забезпечує взаємодію між управлінською системою та громадським сектором.

Характеризуючи цю відповідальність, можна зауважити, що вона є важливим складником територіальної публічно управлінської, публічно-правової системи. Одним з основних факторів визначення змісту цієї відповідальності в місцевому самоврядуванні є територіальний чинник. Це пояснюється територіальним критерієм у визначенні об’єкта управлінського впливу (влада органів місцевого самоврядування поширюється на територію відповідної адміністративно-територіальної одиниці). Особливе значення має те, що головні суб’єкти цієї відповідальності (представницькі органи місцевого самоврядування, голови сільської, селищної, міської ради), отримують свої повноваження на основі місцевих виборів. Територіальний чинник стосується також того, що головним суб’єктом, перед яким ці органи несуть відповідальність є не все населення, а жителі відповідної території. Територіальність як важлива ознака місцевого самоврядування, змісту повноважень і відповідальності органів цієї влади, дозволяє говорити про принцип територіальності політичної відповідальності. Крім того, враховуючи сутність субсидіарності також можна виокремити субсидіарність як принцип політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування. У місцевому самоврядуванні посилюється подвійний зміст цієї відповідальності: перед державою та перед громадою, відповідно йдеться про вплив згори та знизу. Найменша дистанція між цією владою та населенням зумовлює правову, організаційну специфіку організації оцінювання населенням їх діяльності з точки зору відповідності мандату довіри. У такий спосіб можна зазначити, що політична відповідальність в місцевому самоврядуванні охоплює такі важливі питання, як: цінності публічноуправлінської діяльності, моделі поведінки, відповідні демократичному управлінню публічними справами на місцях. Відповідно вона може розглядатися як чинник розвитку місцевого самоврядування, гармонізації відносин із громадськістю.

РОЗДІЛ 2. ПОЛІТИЧНА ВІДПОВІДАЛЬНОСТЬ В МІСЦЕВОМУ САМОВРЯДУВАННІ В УКРАЇНІ: ФОРМИ ТА ЗАСОБИ РЕАЛІЗАЦІЇ НА СУЧАСНОМУ ЕТАПІ РОЗВИТКУ

2.1 Формування конституційно-правових основ інституту політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні в Україні

Місцеве самоврядування як специфічний інститут народовладдя, форма публічної влади перебуває на етапі значних змін у забезпеченні його правової, організаційної, матеріально-фінансової самостійності. Прийняття нових законодавчих актів, поява яких зумовлена трансформаційними змінами цієї системи, вимагає також уточнення існуючої законодавчої бази, зокрема стосовно Закону України «Про місцеве самоврядування в України». На особливу увагу потребує питання відповідальності суб’єктів владних повноважень у цій сфері. Категорія «відповідальність» поєднує такі складники, як: повноваження та ресурси в забезпеченні ефективності місцевого самоврядування. Одним з актуальних завдань науки та практики в розрізі визначення подальших перспектив забезпечення відповідальності органів публічної влади є визначення перспектив розвитку політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування в Україні.

Основними суб’єктами політичної відповідальності в українській системі місцевого самоврядування є депутати місцевих рад, а також сільські, селищні, міські голови, які відповідальні перед територіальними громадами за прийняття, реалізацію рішень, програм з питань місцевого значення. Складність проблеми зумовлена не лише існуванням різних поглядів на зміст і засоби її втілення, але й недостатністю практичного досвіду. Крім того, така риса політичної відповідальності, як підміна її політичними репресіями, притаманна країнам пострадянського простору
, що накладає свій відбиток на ставлення суспільства до цього інституту в нашій державі.

В Україні однією зі спроб законодавчого визначення політичної відповідальності став проєкт Закону України «Про політичну відповідальність в Україні» М. Папієва, зареєстрований у Верховній Раді України у 2010 р. У проєкті політична відповідальність розглядається «як особливий вид соціальної відповідальності, що полягає в легітимному застосуванні політичних і правових санкцій до суб’єктів політики, що настає за порушення ними політичних норм, узятих на себе політичних зобов’язань»
. При цьому як синонім до «політичної відповідальності» використовується поняття «політико-правова відповідальність». Такий підхід більше орієнтований на фіксування уваги на санкційному складнику політичної відповідальності. Водночас таке тлумачення окреслює її сферу, яка охоплює політичний та правовий складники стаючи прикладом надання політичній відповідальності правової форми.

Повніше політична відповідальність розкривається в законопроєкті під час визначення її об’єктів. Під об’єктами політичної відповідальності розуміються відносини у сфері реалізації прав і свобод громадян, визначених Конституцією України, що спрямовані на забезпечення повновладдя народу в Україні. До суб’єктів цієї відповідальності віднесено інститути громадянського суспільства та органи державної влади, що діють у сфері відносин, пов’язаних із забезпеченням повновладдя народу України, відповідно до Конституції України
. Як бачимо, серед цих суб’єктів окремо не виділяються органи місцевого самоврядування, хоча в окремій статті названі суб’єкти, до яких можуть бути застосовані санкції політичної відповідальності:

· посадових осіб, які шляхом демократичних виборів обрані на виборні посади до органів місцевого самоврядування;

· осіб, які балотуються на виборні посади в органах місцевого самоврядування;

· осіб, які балотуються до представницьких органів місцевого самоврядування;

· посадових осіб, які призначаються на посади (виконують обов’язки) керівників органів місцевого самоврядування;

· політичні партії (блоки), які шляхом демократичних виборів отримали мандати у представницьких органах місцевого самоврядування;

· політичні партії (блоки), які шляхом участі в демократичних виборах претендують на отримання мандатів у представницьких органах місцевого самоврядування
.

Поняття політичної відповідальності фрагментарно знаходить відображення в окремих нормативно-правових актах українського законодавства. Зокрема, у 2002 р. у Конституційному Суді України розглядалася справа щодо підвідомчості актів про призначення або звільнення посадових осіб, яка стосувалася питання відповідності конституційності актів Президента України та правових актів Верховної Ради України. У рішенні встановлено, що за Конституцією України передбачена політична відповідальність Кабінету Міністрів України, яка настає у випадках: припинення повноважень членів Кабінету Міністрів України, керівників інших центральних органів виконавчої влади Президентом України (п. 10 частини першої ст. 106 Конституції України); відставки Кабінету Міністрів України у зв’язку з прийняттям Верховною Радою України резолюції недовіри (ст. 87 Конституції України). Зазначені положення свідчать про те, що відповідна оцінка діяльності членів уряду та керівників інших центральних органів виконавчої влади може як стосуватися законності їх дій, так і мати політичний характер. При цьому в рішенні зазначається, що в результаті прийняття парламентом України резолюції недовіри уряду настає політична відповідальність, яка не має ознак юридичної відповідальності, тоді як для останньої притаманним є порушення юридичних норм як підстава реалізації санкції правової норми
. У 2008 р. в окремій думці судді Конституційного Суду України В. Кампо обґрунтував положення про те, що Генеральний прокурор України поряд з юридичною відповідальністю за свої акти, дії та бездіяльність несе перед Верховною Радою України й конституційно-політичну відповідальність. Вона може настати після висловлення парламентом недовіри, що має наслідком його відставку з посади
.

Одним із найбільш вагомих документів, які вплинули на уточнення положень, пов’язаних із відповідальністю, є Рішення Конституційного Суду України (справа про місцеве самоврядування) від 9 лютого 2000 р. № 1-рп/2000. Серед питань, які в ньому розглядалися - визнання неконституційним положення ч. 3 ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» «щодо дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови за рішенням відповідної ради з підстави «в інших випадках», тобто з підстав, не передбачених частиною другою цієї статті»
. Так, до переліку причин такого дострокового відкликання в законі віднесено: порушення Конституції або законів України; прав і свобод громадян; не забезпечення здійснення наданих йому повноважень, а поряд зазначалося «в інших випадках». Отже, саме формулювання «в інших випадках» й визнано неконституційним.

Підґрунтям для визнання неконституційності стало звернення до ч. 2 ст. 19 Конституції України, в якій зазначалося, що органи місцевого самоврядування, їх посадові особи, зобов’язані діяти лише на підставі, в межах та у спосіб, передбачені Конституцією та законами України
. Відповідно до цього, застосування такої норми, як «в інших випадках» виключено як норма що не відповідає Основному закону. Це знайшло своє відображення в діючому варіанті тексту ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», в якій до підстав дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського, голови віднесено: порушення ним Конституції або законів України, прав і свобод громадян, не забезпечення здійснення наданих йому повноважень
. Пізніше до цього переліку були включені випадки, передбачені законами «Про військово-цивільні адміністрації», «Про правовий режим воєнного стану». Видалення формулювання «в інших випадках» можна розглядати як удосконалення нормативно-правового регулювання відносин відповідальності у сфері місцевого самоврядування, передусім це полягає у зменшенні його дискреційних аспектів.

Водночас необхідно зазначити про те, що аналогічне формулювання «в інших випадках» у ч. 2 ст. 78 «Дострокове припинення повноважень ради», у тексті цього рішення залишилось без уваги. До випадків дострокового припинення повноважень сільської, селищної, міської, районної в місті ради поряд з такими, як: прийняття 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 до закону; не проведення сесії ради без поважних причин у строки, встановлені законом; не вирішування радою питань, віднесених до її відання, -- залишилася також підстава «та в інших випадках»
. Таке дострокове припинення повноважень ради має відбуватися за рішенням місцевого референдуму. Наявність формулювання «та в інших випадках», з одного боку, ускладнює регулювання питань відповідальності, що може призвести до певних зловживань цією процедурою, з іншого - залишає простір для подальшого роз’яснення в окремому законі про місцеві референдуми.

Уточнення статусу голови сільської, селищної, міської ради знаходить продовження у відзначені того, що, зважаючи на норму Конституції України за якою, він обирається відповідною територіальною громадою, його посада характеризується тим, що він очолює виконавчий орган ради, головує на засіданнях ради та відповідно є посадовою особою виконавчого органу ради та посадовою особою ради. Він є підзвітний та відповідальний перед радою за роботу виконавчого органу ради, і за роботу самої ради, має значний перелік повноважень, які закріплені в базовому законі, законодавством закріплено його персональну відповідальність за здійснення наданих йому повноважень.

Таке уточнення статусу зазначених суб’єктів підкріплюється висновком про існування певної субординації елементів системи місцевого самоврядування. Таку «певну субординацію» представлено так: територіальна громада - основний носій функцій і повноважень місцевого самоврядування; сільські, селищні, міські ради - органи місцевого самоврядування, які представляють відповідні територіальні громади, здійснюють від їх імені, в їх інтересах функції та повноваження місцевого самоврядування, вони мають свої виконавчі органи, які їм підзвітні та підконтрольні
.

У 2015 р. в українське законодавство введено процедуру відкликання голови з посади за «народною ініціативою» (також і відкликання депутата місцевої ради)

. Отже, якщо прийняття рішення місцевого референдуму чи рішення відповідної ради про дострокове припинення повноважень голови спирається, передусім, на розгляд реалізації ним його повноважень, то процедура «народної ініціативи» апелює до його представницького мандату, його безпосередніх взаємовідносин з територіальною громадою. Хоча прямого визначення цього в базовому законі немає.

Суб’єктами ініціювання питання про дострокове припинення повноважень сільської, селищної, міської, районної в місті ради є сільський, селищний, міський голова та громадяни, що проживають на відповідній території та мають право голосу (одна десята частина жителів)
. Припинення їх повноважень, за наявності законодавчо визначених підстав, можливе на основі прийняття відповідного рішення місцевого референдуму. Стосовно цього необхідно відмітити відсутність визначення повного переліку таких підстав. Оскільки наявність норми «та в інших випадках» ускладнює регулювання відносин відповідальності та залишає простір для зловживань, таке становище потребує подальшого уточнення в законі про місцеві референдуми. Можна припустити, що на практиці звернення до процедури дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови є значно частішими порівняно з аналогічною процедурою стосовно місцевих рад. Вивчення цієї практики дозволить більш чітко з’ясувати складності та недоліки регулювання відносин відповідальності суб’єктів владних повноважень місцевого самоврядування.

Таким чином рішення Конституційного Суду України позитивно вплинули на зменшення недоліків законодавства у сфері дискреційних повноважень місцевих рад. Це досягнуто шляхом визнання неконституційним формулювання «в інших випадках» як підстави дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови за рішенням відповідної ради. Однак виявлено, що аналогічне формулювання «в інших випадках» для дострокового припинення повноважень ради не отримало оцінки суду. Подальший розвиток відносин у цій сфері пов’язується з оновленням підходів до регламентації підзвітності та підконтрольності сільського, селищного, міського голови та ради.

У зарубіжній практиці існують різні підходи до закріплення механізмів політичної відповідальності муніципальної влади. Досвід окремих європейських країн вже розглядався вище. Зазначимо лише, що розгляд їх практики дозволяє виокремити, зокрема, і таку проблематику, як політична відповідальність виконавчих органів місцевих рад перед радами, а також відповідальність органів місцевого самоврядування за витрачання бюджетних коштів. Так, у Франції політичну відповідальність розглядають, серед іншого, крізь призму фінансової автономії місцевого самоврядування
. Такий досвід дозволяє актуалізувати взаємозв’язок цієї відповідальності з питанням реалізації механізмів фінансової підзвітності за витрачені кошти місцевого бюджету. У світлі поширення практики бюджету участі це набуває нового виміру для розгляду.

В українській моделі місцевого самоврядування основними засобами реалізації політичної відповідальності є:

· вибори депутатів місцевих рад, сільських, селищних, міських голів на місцевих виборах на основі загального, рівного і прямого виборчого права шляхом таємного голосування;

· місцевий референдум як форма прямої участі громадян у вирішенні питань місцевого значення (закон «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» втратив чинність у 2012 р., окремий закон про місцеві референдуми поки не прийнятий, однак норма про місцевий референдум закріплена в Конституції України);

· відкликання з посади сільського, селищного, міського голови за народною ініціативою (ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»)
;

· відкликання депутата місцевої ради за народною ініціативою (ст. 37 - 41 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад»)
.

Відповідно місцеві вибори, референдум та відкликання за народною ініціативою є основними засобами реалізації політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні. При цьому якщо перші дві форми є традиційними, то відкликання за народною ініціативою можна розглядати як допоміжний засіб притягнення до політичної відповідальності цих суб’єктів у результаті втрати ними довіри та підтримки з боку громади.

До інших засобів здійснення політичної відповідальності представницьких органів та посадових осіб місцевого самоврядування перед територіальною громадою можна віднести:

· критику влади як засіб впливу на неї на основі реалізації права на критику;

· моніторинг та оцінювання громадськістю діяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування з подальшим застосуванням засобів впливу на них.

Важливе значення для оцінювання та аналізу діяльності органів і виборних посадових осіб місцевого самоврядування має виконання законодавчих вимог щодо належного інформування громадян, звітування перед ними про свою діяльність. До засобів оцінювання їх діяльності слід віднести вимірювання інститутами громадянського суспільства різних аспектів їх роботи за відповідними індексами. Загалом можна зробити висновок, що настання політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні на підставі моральних норм і суспільних очікувань здійснюється саме через звітування, моніторинг, оцінку діяльності, критику цих органів тощо.

Отже, політична відповідальність у системі місцевого самоврядування є важливим інститутом забезпечення належного використання влади виборними органами та посадовими особами шляхом політичного представництва потреб і інтересів жителів громади. Це представництво реалізується шляхом виконання відповідних функцій і повноважень у цій сфері. Тим самим ця відповідальність урівноважує право на владу обов’язком відповідати за наслідки її використання в процесі управління та регулювання питань місцевого значення.

Результати дослідження дозволяють говорити про можливість виокремлення таких рівнів нормативно-правового регулювання питання політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування:

· міжнародний рівень - міжнародні документи, які визначають спільні підходи до правових, організаційних, фінансових засад функціонування місцевого самоврядування, окреслюють стандарти в цій сфері. Прикладом таких документів є Європейська хартія місцевого самоврядування, Додатковий протокол до Європейської хартії місцевого самоврядування про право участі у справах місцевого органу влади, Всесвітня Декларація місцевого самоврядування, Європейська стратегія інновацій та якісного врядування на місцевому рівні тощо;

· конституційний рівень - закріплення системи та принципів організації публічної влади в державі, прав, свобод, обов’язків громадян у сфері здійснення публічної влади, закріплення основ відповідальності публічної влади. Тим самим на цьому рівні закладаються основи побудови відносин відповідальності в системі державного управління та місцевого самоврядування;

· законодавчий рівень - базовий закон та / або низка законів у сфері місцевого самоврядування. В Україні це, зокрема, закони «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про службу в органах місцевого самоврядування», «Про статус депутатів місцевих рад»;

· локальні нормативно-правові акти - можливість закріплення процедур, механізмів реалізації засобів політичної відповідальності на рівні локальної нормотворчості, зокрема в статутах територіальних громад, регламентах місцевих рад, положеннях щодо реалізації різних форм безпосередньої участі громадян у місцевому самоврядуванні. Цей рівень потребує окремого дослідження та визначення перспектив поглиблення їх змісту у напрямі розгляду питання рівня довіри та підтримки органів і посадових осіб місцевого самоврядування жителями, які їх обирають
.

Дослідження підтверджує висновок про закладення конституційно- правових основ для розвитку політичної відповідальності в українській системі місцевого самоврядування. Водночас можна виокремити такі важливі проблеми цієї системи: необхідність досягнення рівноваги через засоби стримувань і противаг в побудові відносин між органами державної влади та місцевого самоврядування; забезпечення активного запровадження форм прямої демократії для забезпечення відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування за результати здійснення влади. Особливий інтерес становить питання узагальнення засобів реалізації цього виду відповідальності на основі виокремлення різних видів впливу на суб’єкти політичної відповідальності, зокрема через місцеві вибори, критику і протест, моніторинг і оцінювання.
2.2 Політична відповідальність місцевих рад та потреби перегляду вітчизняної практики регулювання відносин відповідальності в місцевому самоврядуванні

Завдання оновлення системи місцевого самоврядування зумовлюють необхідність переходу на новий рівень державно-суспільних відносин, що базуються на утвердженні більш високих стандартів і правил поведінки, відповідальності службовців та депутатів місцевих рад. Суспільна затребуваність відповідальної поведінки місцевої влади втілена у документах, спрямованих на визначення загальних стандартів політичної доброчесності народних обранців на місцевому та регіональному рівні, базових принципів визначення статусу, умов праці місцевих і регіональних обраних представників, ініціатив щодо публічної етики на місцевому рівні тощо. Питання доброчесності та публічної етики виборних осіб місцевого самоврядування знаходять продовження в нових документах та вимагають постійного вдосконалення інструментів регулювання їх політичної відповідальності.

Вкрай важливим питанням утвердження цієї відповідальності є подолання таких проблем системи місцевого самоврядування в Україні, як: недостатній рівень відкритості органів місцевого самоврядування перед громадою; великий обсяг делегованих повноважень та відсутність ефективних механізмів відповідальності за свою діяльність; наявність дискреційних повноважень, які в умовах низького рівня етичних цінностей, політичної та правової культури підсилюють негативний ефект існуючих можливостей на власний розсуд визначати повністю або частково вид і зміст управлінського рішення, вибирати варіант управлінського рішення. Беззаперечним є те, що закритість, безвідповідальність, безконтрольність створюють сприятливе середовище для корупції та є одним із наслідків недієвості інституту політичної відповідальності.

Основними суб’єктами політичної відповідальності на базовому рівні місцевого самоврядування є: депутати місцевих рад (сільських, селищних, міських, районних у місті) та сільський, селищний, міський голова
. На регіональному та районному рівні такими суб’єктами є депутати районних і обласних рад. Особливість представницького мандату останніх полягає у тому, що ради, членами яких вони є, представляють спільні інтереси територіальних громад районів і областей. Так, якщо депутат сільської, селищної, міської ради представляє інтереси відповідної територіальної громади на рівні цієї громади, депутат районної у місті ради - інтереси внутрішньоміської громади на внутрішньоміському рівні, то депутат районної та обласної ради представляє інтереси виборців свого виборчого округу на вищих за адміністративно- територіальним поділом рівнях місцевого самоврядування
.

Місцеві вибори забезпечують легітимізацію влади місцевого самоврядування, висловлення довіри або недовіри громадян до представників цієї влади. Особливість системи місцевих виборів впливає на побудову відносин політичної відповідальності. Так, за Законом України «Про місцеві вибори» (від 14 липня № 595-VIII) право висування кандидатів могло реалізовуватися через місцеві організації партій або шляхом самовисування. Самовисування кандидатів у депутати передбачалося лише у випадку виборів депутатів до сільських, селищних рад та на посади сільських, селищних голів і старост
. Кандидати в депутати та голови, які брали участь у місцевих виборах на основі самовисування та яких обрано, мають безпосередньо нести політичну відповідальність перед територіальною громадою. Депутати та голови міських рад, яких обрали громадяни серед кандидатів, висунутих місцевими організаціями партій, несуть політичну відповідальність перед територіальною громадою і перед партією.

За Виборчим кодексом 2019 р. кандидати у депутати сільської, селищної, міської ради (де громада нараховує до 10 тис. виборців) можуть висуватися шляхом самовисування або через організації партій
. А висування кандидатів у депутати до обласних, районних, районних у місті рад, міських, сільських, селищних (де громада нараховує більше ніж 10 тис. виборців) відбувається виключно через місцеві організації політичних партій. Відповідно на цьому рівні депутати місцевих рад політично відповідальні передусім перед партією, яка їх висунула. У Виборчому кодексі України питання дострокового припинення повноважень органів та виборних осіб місцевого самоврядування також розглядається через:

· позачергові вибори та їх призначення парламентом у разі дострокового припинення повноважень обласної, районної, міської, районної у місті, сільської, селищної ради, сільського, селищного, міського голови (ст. 194);

· призначення проміжних виборів депутата у зв’язку з достроковим припиненням повноважень депутата відповідної ради (ст. 194, 285);

· заміщення депутатів, повноваження яких достроково припинені (ст. 284)
.

Основними формами політичної відповідальності для місцевих рад та їх членів є: дострокове припинення повноважень місцевої ради, депутата місцевої ради (сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної); відкликання депутата місцевої ради (сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної)
. Водночас дострокове припинення повноважень є більш широким поняттям порівняно з відкликанням. Крім того, є особливості виокремлення процедур дострокового припинення повноважень місцевих рад та відкликання депутата місцевої ради залежно від рівня місцевого самоврядування (сільські, селищні, міські, районні у місті ради, районні та обласні ради).

Так, основними засобами дострокового припинення повноважень сільської, селищної, міської, районної у місті ради є: місцевий референдум (питання про його проведення може бути порушене відповідним сільським, селищним, міським головою ради або не менше ніж 1/10 громадян, що проживають на відповідній території та мають право голосу); позачергові вибори сільської, селищної, міської, районної у місті ради. Для районної та обласної ради основним засобом дострокового припинення повноважень є позачергові вибори. Хоча рішення про призначення позачергових виборів приймається Верховною Радою України, до суб’єктів, які можуть порушувати перед парламентом це питання, віднесено: сільського, селищного, міського голову, а також голову обласної ради, голову Київської, Севастопольської міської державної адміністрації. Призначення позачергових виборів можливе за умов наявності підстав, передбачених законом, рішення суду про визнання актів ради незаконними та висновків комітету Верховної Ради України
.

До випадків, які можуть спричинити дострокове припинення повноважень ради, належить: прийняття радою рішень з порушенням Основного закону, законів, прав і свобод громадян, при цьому ігноруються вимоги уповноважених органів щодо їх приведення у відповідність до закону; непроведения сесії ради без поважних причин у строки, визначені законом; невирішування радою питань, віднесених її компетенції; обставини, передбачені законами «Про військово-цивільні адміністрації», «Про правовий режим воєнного стану».

Відкликання депутата місцевої ради може бути здійснено на основі:

· рішення відповідної місцевої ради (для всіх рівнів рад);

· відкликання за народною ініціативою (для всіх рівнів рад);

Загальне регламентування процедури відкликання депутата місцевої ради

передбачає можливість відповідної ради звернутися до виборців з пропозицією відкликання депутата. Підставою для цього є: пропуск ним протягом року більше ніж половини пленарних засідань ради або засідань постійної комісії; невиконання без поважних причин рішень, доручень ради, її органів. Основою запровадження процедури такого відкликання є прийняття відповідного рішення місцевої ради
.

Порядок відкликання депутата місцевої ради за народною ініціативою визначено у ст. 38 - 41 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад»
.
Пропозиція щодо відкликання депутата місцевої ради за народною ініціативою оформлюється рішенням, яке приймається на зборах виборців. Потрібна для цього кількість голосів коливається від 30 осіб для відкликання депутата сільської, селищної ради до 400 осіб для депутата обласної, Київської, Севастопольської міської ради
. З пропозицією відкликання депутата місцевої ради може виступити місцева організація політичної партії, від якої обрано депутата, та громадяни України - виборці відповідного виборчого округу
. Відповідно можна говорити про закріплення ключової ролі за політичною партією як сторони, яка має право відкликати відповідного депутата, що свідчить і про посилення його політичної відповідальності перед партією.

Головними недоліками механізму народної ініціативи експерти вважають: брак прозорості, публічності всіх її етапів, відсутність вимог перевірки законних підстав для відкликання та, як наслідок, можливості для зловживань. 

Перші спроби реалізації цієї процедури відбулися на початку 2017 р. (березень) і перший випадок відкликання депутата місцевої ради (депутат А) зафіксований у Кам’янській міській раді Дніпропетровської області. У цій справі політична партія, від якої він був обраний, підтримала таку ініціативу. Однак у наступному випадку відносно іншого депутата цієї самої ради (депутат Б) процедуру не вдалося довести до кінця, оскільки політична партія не підтримала цю ініціативу
. У подальшому протягом квітня - вересня 2017 р. у цій раді відбулося ще декілька випадків відкликання за народною ініціативою. У результаті з 6 спроб запровадження народної ініціативи у 4 випадках відбулося дострокове припинення повноважень депутатів місцевих рад. Практика свідчить, що основними підставами для такого відкликання є: відсутність або втрата зв’язку депутата з виборцями; невчасність або відсутність звітування перед громадою; нереагування депутата на запити виборців; неналежна діяльність щодо представництва інтересів громади. 

Із прийняттям у 2019 р. Виборчого кодексу передбачено положення, що стосуються перевірки підписів за процедуру народної ініціативи, зокрема йдеться: про можливість звернення до даних Реєстру (виборців) з метою перевірки точності відомостей про виборців, які підписалися за підтримку пропозиції про відкликання відповідного депутата місцевої ради, сільського, селищного, міського голови за народною ініціативою (прикінцеві та перехідні положення ст. 26); можливість перевірки точності відомостей про громадян, які поставили свої підписи на підтримку цієї пропозиції (прикінцеві та перехідні положення ст. 28)
.

Отже, практика відкликання за народною ініціативою може розглядатися як один із основних способів притягнення до політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування на основі закріплення імперативного мандату. Закріплення такого мандату підтверджується й статтями базового закону, що регламентує статус депутата місцевої ради щодо регламентування його звіту перед виборцями та виконання доручень виборців
. Це не відповідає практиці більшості європейських країн, в яких поширена практика вільного мандату. Водночас позитивним аспектом розвитку вітчизняного законодавства можна вважати розширення можливостей самовисування на різних рівнях місцевих виборів, що відображено у Виборчому кодексі. Так, за законом 2015 р. «Про місцеві вибори» самовисування передбачалося лише для кандидатів на посади сільських та селищних голів, старости, депутатів сільських та селищних рад
. У Виборчому кодексі це право поширюється на більш широке коло суб’єктів, про що вже йшлося вище. Однак у цьому Кодексі з переліку осіб, які мають вибиратися на місцевих виборах, вилучено старосту.

Тенденція до посилення ролі політичної партії у відкликанні депутата місцевої ради спостерігається в інших законодавчих проєктах, зокрема у проєкті закону № 0867 «Про внесення змін до Закону України «Про статус депутатів місцевих рад» (щодо відкликання депутатів місцевих рад)» 2019 р. У проєкті до підстав відкликання, які безпосередньо пов’язані з політичною партією, пропонується віднести таке: «невідповідність практичної діяльності депутата місцевої ради меті діяльності та завданням партії, закріпленим у статуті партії, невиконання депутатом місцевої ради зобов’язань звітувати перед виборцями та проводити зустрічі з ними»; «невходження депутата до фракції місцевої організації партії, за виборчим списком якої він обраний»; вихід депутата із фракції місцевої організації партії, за виборчим списком якої він обраний, або виключення його з фракції за невиконання рішень фракції, у тому числі щодо солідарного голосування»
. Такий перелік, з одного боку, збільшує кількість таких підстав за участю місцевої організації партії, з іншого - відбувається заміна підстави «невідповідність практичної діяльності депутата місцевої ради основним принципам і положенням його передвиборної програми» на «невідповідність практичної діяльності депутата місцевої ради меті діяльності та завданням партії, закріпленим у статуті партії». Стосовно другого зауваження можна додати, що, як і варіант орієнтування на виборців, який викликав зауваження експертів, такий підхід також викликає занепокоєння. Оскільки спостерігається зниження уваги до представницької функції депутата, який представляє інтереси відповідної громади у раді, зміщення акценту на «служіння партії». Наміри закріпити керівну роль політичної партії простежуються й у положеннях проєкту про порядок прийняття рішення про відкликання депутата місцевої ради. У нових законопроєктах продовжується попередня традиція орієнтування на імперативний мандат, що супроводжується спрямуванням на закріплення ключової ролі політичних партій у регулюванні політичної відповідальності депутата місцевої ради.

Отже, основними суб’єктами ініціювання дострокового припинення повноважень депутата місцевої ради є: місцева рада, у цьому випадку основна увага приділяється питанню дисципліни депутата щодо виконання його обов’язків у раді та її органах; місцева організація політичної партії, від якої його обрано, та громадяни України - виборці відповідного виборчого округу, тут ключовим чинником постають політичні мотиви його відкликання (зв’язок із партією, виборцями, звітування перед виборцями, відповідність діяльності передвиборчій програмі). Наслідком подальшого закріплення залежності депутатів місцевих рад від партій є обмеження можливості впливати на них безпосередньо з боку членів територіальних громад. Кроки у цьому напрямку потребують усвідомлення існування ризику для подальшого утвердження принципів і стандартів місцевої демократії в Україні та виконання завдань місцевого самоврядування
.

Одним із основних механізмів регулювання представницької функції депутата місцевої ради є звіт депутата про свою діяльність, результати якого можуть стати підставою для дострокового припинення його повноважень. Так, українським законодавством передбачено зобов’язання депутата місцевої ради періодично, водночас не рідше ніж один раз на рік, звітувати про свою роботу перед виборцями виборчого округу та об’єднаннями громадян
. Зміст звіту має охоплювати такі питання: відомості про діяльність депутата у раді, її органах, його роботу у виборчому окрузі, прийняті радою та її органами рішення, хід виконання цих рішень, особисту участь в дебатуванні, прийнятті, організації виконання рішень ради, її органів та доручень виборців.

Проблеми складання та оприлюднення звітів значною мірою зумовлені неналежним регламентуванням цієї процедури на рівні локальних нормативно-правових актів. Це підтверджується аналізом регламентів місцевих рад. 

Стан справ щодо визначення в регламенті місцевої ради порядку здійснення процедури звітування депутата місцевої ради свідчить про неналежне використання цієї практики як форми зв’язку з членами громади, низький рівень її впливу на регулювання відповідальності депутата за результати своєї роботи. Враховуючи вітчизняну практику та зарубіжний досвід, можна стверджувати про необхідність перегляду підходів до процедури звітування. На наш погляд, перспективним є переорієнтування звіту депутата місцевої ради про його діяльність перед виборцями на звітування перед радою із залученням членів громади до обговорення звіту. Такий підхід дозволить підвищити дисципліну депутатів, відповідальність за реалізацію усіх його зобов’язань, оскільки рада має відповідні організаційні, правові основи для ефективного контролю за діяльністю депутатів. Це відповідає сучасним стандартам місцевої демократії та дозволить належним чином відреагувати на зауваження експертів Ради Європи. Адже експерти Ради Європи взагалі пропонують видалити ст. 16 і 17 (звіт депутата місцевої ради перед виборцями та доручення виборців) закону «Про статус депутатів місцевих рад». Зауважується, що відносини між депутатами місцевих рад та виборцями «не мають регламентуватися незмінними стандартами», а повинні базуватися на ініціативах цих двох сторін, що має всіляко заохочуватися, а не встановлюватися законом
.

До інших аспектів, що потребують уточнень, експерти Ради Європи відносять потребу більш чіткого регламентування таких питань, як: підзвітність; види відповідальності та умови їх настання (наприклад, Рада Європи встановлює такі умови, як: груба недбалість, навмисний злочинний намір, недобросовісна практика); декларування конфлікту інтересів депутата місцевої ради; заборона на влаштування на роботу до окремих типів компаній після закінчення строку виборних повноважень
. Стосовно останнього пункту практика подібної заборони є звичайною для європейських країн.

Загалом, розглядаючи децентралізацію, дослідники виокремлюють як позитивні впливи, так можливі ризики, пов’язані з цим процесом. До позитивних рис відносять: кращі можливості для реалізації рішень за участю суб’єкта прийняття рішення або під його відповідальність; підвищення свідомості та загострення почуття відповідальності за дії та рішення
; підвищення якості роботи місцевої управлінської еліти
. 

Отже, дослідження підтверджує досить низький вплив звітування депутата місцевої ради про його діяльність на оцінку результатів його роботи. Загалом практику звітування потрібно розглядати скоріше як засіб зв’язку, комунікації з громадянами, можливість отримати зворотний зв’язок з громадою. Одним із напрямів діяльності депутата місцевої ради, який дозволить підсилити його зв’язок із громадою, є робота з петиціями жителів, їх просування та реалізація. Подальший розвиток практики інформування громадян про діяльність депутатів місцевої ради пов’язується з розширенням використання інформаційно-комунікаційних технологій. Необхідно також зазначити, що на сучасному етапі звіти залишаються одним із основних засобів моніторингу та інструментом регулювання їх відповідальності.

Перед системою публічного управління України стоїть виклик щодо забезпечення подальшого розвитку місцевої та регіональної демократії
. У цьому контексті особливого значення набуває широке запровадження різних форм безпосередньої участі громадян у процесах прийняття та реалізації рішень з питань місцевого значення, практики сприяння ініціативам місцевого населення у цій сфері. Це вимагає належного регламентування процедур такої участі на рівні локальних нормативно-правових актів. Результатом цього має стати урізноманітнення способів регулювання відповідальності, конкретизація розподілу відповідальності між різними суб’єктами місцевого самоврядування.
2.3 Особливості політичної відповідальності сільського, селищного, міського голови в українській моделі місцевого самоврядування

Голова сільської, селищної, міської ради як елемент системи місцевого самоврядування в Україні відіграє значну роль у забезпеченні функціонування як представницького органу - сільської, селищної, міської ради, так і виконавчих органів відповідної ради. За законом «Про місцеве самоврядування в Україні» він є: головною посадовою особою територіальної громади; головує на засіданнях ради; очолює виконавчий комітет ради
. Відповідно він поєднує представницьку функцію та виконавчі функції місцевого самоврядування на рівні відповідної громади.

Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» визначає, що під час здійснення повноважень сільський, селищний, міський голова є підзвітним, підконтрольним і відповідальним перед територіальною громадою, відповідальним - перед відповідною радою, а з питань здійснення виконавчими органами ради повноважень органів виконавчої влади - також підконтрольним відповідним органам виконавчої влади. Важливою є норма цього закону про те, що голова несе персональну відповідальність за здійснення наданих йому законом повноважень (ст. 42). Це положення є основою для розгляду його політичної відповідальності. Сільський, селищний, міський голова є самостійним суб’єктом відповідальності за вирішення питань місцевого значення. Питання його відповідальності обумовлене колом його повноважень. Насамперед ідеться про повноваження щодо забезпечення підготовки на розгляд ради: проєктів програм соціально-економічного та культурного розвитку; цільових програм з інших питань самоврядування, місцевого бюджету та звіту про його виконання; оприлюднення затверджених радою програм, бюджету та звітів про їх виконання.

Одним із основних положень базового закону у сфері місцевого самоврядування, присвячених відповідальності, є закріплення норми про те, що «територіальна громада у будь-який час може достроково припинити повноваження органів та посадових осіб місцевого самоврядування» (ст. 75). Основним поняттям, яке охоплює усі передбачені законодавством можливості припинення діяльності голови сільської, селищної, міської ради є «дострокове припинення повноважень». Серед випадків, які можуть спричинити дострокове припинення повноважень можна виокремити декілька, які можуть бути пов’язані з політичною відповідальністю (табл. 2.1).

Таблиця 2.1

Зв’язок підстав дострокового припинення повноважень
сільського, селищного, міського голови з політичною відповідальністю

	Підстави, передбачені у законодавстві
	Наявність зв’язку з політичною відповідальністю

	особиста заява голови до ради про складання ним повноважень
	так

	припинення громадянства
	ні

	набрання законної сили обвинувальним вироком
	ні

	набрання законної сили рішення суду про притягнення його до відповідальності за правопорушення, пов’язане з корупцією
	ні

	набрання законної сили рішенням суду про визнання його активів (а також активів, набутих за його дорученням іншими особами) необгрунтованими та їх стягнення в дохід держави
	ні

	Б
	родовження табл. 4.1

	відкликання з посади за народною ініціативою
	так

	визнання його судом недієздатним, безвісно відсутнім або оголошення таким, що помер
	ні

	смерті
	ні

	у випадках, передбачених законами України «Про військово- цивільні адміністрації», «Про правовий режим воєнного стану»
	ні


Основною підставою для дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови є: порушення Конституції або законів України, обмеження права і свободи громадян, незабезпечення здійснення наданих їм законом повноважень (ст. 75). Ці підстави є спільними як для органів, так і для посадових осіб місцевого самоврядування. Вони можуть бути покладені в основу дострокового припинення повноважень голови за рішенням місцевого референдуму або за рішенням відповідної ради. Рішення ради про дострокове припинення повноважень голови приймається шляхом таємного голосування не менш як двома третинами голосів депутатів від загального складу ради. А рішення про проведення місцевого референдуму щодо дострокового припинення його повноважень приймається відповідною радою за власної ініціативи або на вимогу не менш як однієї десятої частини громадян (проживають на відповідній території і мають право голосу).

Безпосередньо з політичною відповідальністю пов’язана норма закону «Про місцеве самоврядування в Україні» про те, що сільська, селищна, міська рада приймає рішення про дострокове припинення повноважень голови ради на підставі рішення про недовіру йому
. Містами, в яких через прийняття таких рішень були відсутні мери, станом на листопад 2018 р. були Полтава, Дергачов, Конотоп, Городенка, Угнів, Куп’янськ, Вараша
.

Практика підтверджує доволі часті випадки протистояння між депутатами та головою сільської, селищної, міської ради, що мають наслідки прийняття рішення ради про недовіру відповідному голові. В історії законодавчих ініціатив щодо спроби посилити позицію сільського, селищного, міського голови група народних депутатів у 2018 р. запропонувала законопроєкт «Про внесення змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» щодо підстав дострокового припинення повноважень сільської, селищної, міської ради» (№ 9178 від 5 жовтня 2018 р.). У проєкті пропонувалося додати положення до ч. 3 ст. 79 цього закону про те, що «рішення сільської, селищної, міської ради про дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови тягне за собою дострокове припинення повноважень відповідної ради»
. Основним мотивом пропозиції таких змін за обґрунтуванням авторів проєкту є те, що «сільський, селищний, міський голова та сільські, селищні, міські ради мають спільно представляти відповідні територіальні громади та здійснювати від їх імені та в їх інтересах функції і повноваження місцевого самоврядування, а у разі неможливості ефективно реалізовувати ці права та інтереси повинні спільно нести політичну відповідальність»
.

Дострокове припинення повноважень голови також можливе в порядку відкликання його з посади за народною ініціативою (так само, як і депутата місцевої ради). Ця процедура може бути розпочата не раніше ніж через 1 рік з моменту набуття повноважень голови і передбачає збір підписів на підтримку цієї пропозиції. Внесення такої пропозиції приймається рішенням зборів виборців у кількості залежно від норм, визначених законом для різних адміністративно- територіальних одиниць: від 20 осіб для відкликання сільського голови до 400 осіб для відкликання міського голови м. Києва та Севастополя
. Вимоги до кількості членів ініціативної групи також залежать від адміністративно- територіальної одиниці: від 10 осіб для сільського, селищного голови до 75 осіб міського голови м. Києва та Севастополя. Основною вимогою до кількості таких підписів є те, що їх має бути більше, ніж кількість голосів, поданих за нього на місцевих виборах, за результатами яких він був обраний головою. Для голови, обраного шляхом самовисування, рішення про дострокове припинення повноважень за народною ініціативою приймається за поданням територіальної виборчої комісії відповідною радою більшістю голосів від її складу. Якщо голова висувався від політичної партії, то таке рішення має бути подане вищим керівним органом партії, місцева організація якої висувала цього кандидата на посаду
.

Законодавством виокремлено ще одне положення стосовно регулювання питання дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови. Саме питання про призначення позачергових виборів перед парламентом може виходити від відповідної сільської, селищної, міської ради або від голови обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації.

Дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови може бути здійснено в порядку: рішення ради, місцевого референдуму, народної ініціативи (табл. 2.2).

Таблиця 2.2

Порядок та підстави дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови

	Порядок дострокового припинення повноважень голови громади
	Підстави дострокового припинення повноважень голови громади
	Закріплення у законодавстві

	рішення ради
	порушення Конституції або законів України, прав і свобод громадян, не забезпечення здійснення наданих йому повноважень
	«Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 79)

	місцевий

референдум
	порушення Конституції або законів України, прав і свобод громадян, не забезпечення здійснення наданих йому повноважень
	«Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 79)

	народна

ініціатива
	відсутність прямого визначення підстав
	визначена сама процедура народної ініціативи без зазначення підстав для її ініціювання «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 79)


Як бачимо, для дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови за процедурою народної ініціативи підстави чітко не вказані. Хоча для депутатів місцевих рад такі підстави визначені
. Вочевидь, за аналогією їх переліку для депутатів та з огляду на норми закону «Про місцеве самоврядування в Україні» про те, що його відкликання за народною ініціативою може бути здійснено в порядку, визначеному законом «Про статус депутатів місцевих рад» (з урахуванням особливостей ч. 6 - 10 ст. 79 закону «Про місцеве самоврядування в Україні»), можна припустити, що такими підставами є: порушення Конституції або законів України, прав і свобод громадян, незабезпечення здійснення наданих йому повноважень

. Така нечіткість законодавчих формулювань є сприятливим середовищем для невизначеності регулювання політичної відповідальності, закладання ризику зловживань у ході застосування цієї процедури. Аналіз підстав дострокового припинення повноважень голови місцевої ради дозволяє говорити про проблему змішування порядку (способів) забезпечення відповідальності з переліком випадків (підстав), за яких передбачається це припинення.

Важливим інструментом у регулюванні підзвітності та підконтрольності голови сільської, селищної, міської ради є звітування перед громадою. Важливість звітування як організаційної форми його роботи полягає у її спрямованості на забезпечення відповідальності голови за свою діяльність, відкритості й довіри до нього та органів місцевого самоврядування з боку територіальної громади. На жаль, вітчизняний досвід не дає змоги говорити про практику звітування як дієвий засіб у формуванні відповідальності голови сільської, селищної, міської ради перед територіальною громадою. Практика підтверджує значну міру декларативності, формальності підходів до втілення таких основних принципів місцевого самоврядування в Україні, як: гласність, підзвітність та відповідальність перед територіальними громадами їх органів та посадових осіб
.

Питання підзвітності голови громади потребує визначення кроків удосконалення організаційно-правового забезпечення відповідно до базових принципів побудови місцевого самоврядування. Це підтверджується, зокрема, недосконалістю його нормативно-правового регулювання.

Стосовно звітування голови сільської, селищної, міської ради законодавством визначено таке. Сільський, селищний, міський голова не рідше ніж один раз на рік звітує про свою роботу перед територіальною громадою на відкритій зустрічі з громадянами. Також передбачено, що на вимогу не менше ніж половини депутатів відповідної ради він зобов’язаний прозвітувати перед радою про роботу виконавчих органів ради у будь-який визначений ними термін. Крім того, питання відповідальності голови передбачає його щорічний звіт про здійснення державної регуляторної політики виконавчими органами відповідної ради
. Заслуховування цих двох видів звіту є виключною компетенцією сільської, селищної, міської ради.

Отже, ідеться про такі основні види звітування голови сільської, селищної, міської ради: звіт про свою роботу перед територіальною громадою на відкритій зустрічі з громадянами; звіт перед радою про роботу виконавчих органів ради; щорічний звіт про здійснення державної регуляторної політики виконавчими органами відповідної ради. При подальшому визначенні організаційно-правових основ звітування голови сільської, селищної, міської ради важливим є врахування того, що статус голови ради та його повноваження регулюються законом.

Отже, підтверджується висновок про те, що нечіткість законодавчих положень продовжується на рівні локальної нормотворчості. Такий стан справ посилює декларативний характер питання звітування головної посадової особи територіальної громади та не сприяє забезпеченню його персональної відповідальності за результати своєї діяльності. Існує необхідність упорядкування правил, процедур здійснення різних організаційних форм роботи органів та посадових осіб місцевого самоврядування. Продовжуючи думку про неможливість визначення вичерпного переліку форм роботи у базовому законі та необхідність пошуку нових форм з метою підвищення ефективності функціонування цих органів, можна зазначити таке. Сьогодні актуальною є потреба уточнення процедурних питань діяльності органів і посадових осіб місцевого самоврядування в локальних нормативних актах. Це дозволить створити кращі умови для забезпечення переходу принципів підконтрольності, підзвітності та відповідальності перед територіальними громадами їх органів і посадових осіб із теоретичної площини у практичну діяльність.

Поліпшення стану справ щодо звітування сільського селищного, міського голови про свою роботу перед територіальною громадою може бути забезпечено серед іншого на основі чіткого визначення процедури його проведення на рівні статуту територіальної громади. Подолання формальності підходу до здійснення такого звітування потребує врахування таких моментів у його організації та проведенні:

· дотримання вимог до змісту такого документа як звіт (повідомлення про виконання роботи голови за відповідний період із зазначенням мети, завдань, розкриттям досягнень та труднощів, можливих невдач, висновків та окресленням подальших перспектив і завдань);

· дотримання вимог інформування громадян про час, місце проведення звіту та висвітлення цих матеріалів у засобах масової інформації, на вебсайті відповідної ради;

· дотримання форми проведення (відкрита зустріч з громадянами, що серед іншого передбачає можливість громадян вносити пропозиції, висловлювати ставлення до діяльності відповідної ради)

.

Одним із кроків удосконалення механізмів регулювання підзвітності та підконтрольності голови сільської, селищної, міської ради може стати перегляд видів його звіту та самої процедури звітування. Так, на наш погляд, більш доцільним є підхід поєднання звіту голови перед територіальною громадою та його звіту про діяльність виконавчих органів влади на вимогу депутатів цієї ради. Звіт голови про діяльність виконавчих органів влади є засобом стримувань і противаг у відносинах між представницьким органом місцевого самоврядування та його виконавчими органами. Поєднання цих звітів в один підсилить значущість такої практики в регулюванні відповідальності, дозволить більш цілісно забезпечити його підконтрольність та підзвітність (за свою діяльність та роботу виконавчих органів місцевої ради). Поєднання їх у єдиний звіт голови про стан самоврядування у громаді орієнтовано на те, що він має відбуватися перед депутатами цієї ради із залученням членів громади до його обговорення. Така пропозиція спирається на польський досвід, враховуючи й відмінності польської та української системи місцевого самоврядування.

Так, за польською системою місцевого самоврядування війт, на якого покладено виконавчі функції місцевого самоврядування, зобов’язаний щорічно звітувати про самоврядування у гміні. На рівні гміни функції голови ради та керівника виконавчого органу місцевого самоврядування розведені між двома особами. Для підсилення механізмів регулювання відповідальності головної посадової особи територіальної громади пропонується звернутися до польського досвіду звітування війта та запровадити відповідні зміни до закону «Про місцеве самоврядування в Україні». Ці зміни мають закріпити обов’язковість такого звітування не у будь-який визначений депутатами термін, а щорічне його проведення з визначенням порядку цієї процедури у статуті ради, регламенті ради. Важливою вимогою є доступність і повнота інформації про матеріали цього звіту. Отже, основними моментами для запровадження такої практики в Україні є:

· закріплення обов’язку щорічного звітування сільського, селищного, міського голови про стан самоврядування у громаді перед радою;

· включення до звіту даних про його діяльність протягом звітного року, у тому числі про реалізацію політики, програм, стратегій, рішень ради, виконання місцевого бюджету;

· визначення в регламенті ради основних вимог до цього звіту;

· розгляд радою звіту передбачає прийняття рішення про довіру або недовіру сільському, селищному, міському голові;

· регламентація обговорення звіту у формі дебатів щодо доповіді;

· передбачення можливості участі жителів громади в обговоренні звіту, визначення порядку забезпечення такої їх участі;

· після обговорення звіту рада голосує за надання вотуму довіри на основі абсолютної більшості голосів від загального складу ради;

· відмова у надані довіри надає можливість ініціювати дострокове припинення повноважень відповідного голови на місцевому референдумі.

Дослідження дозволяє зробити висновок, що одним із ключових завдань для побудови дієвої моделі відповідальності в системі місцевого самоврядування є зміцнення ролі територіальної громади. Ідеться про конкретизацію статусу територіальної громади як суб’єкта відносин політичної відповідальності. Із цим напрямом пов’язуємо розвиток інституту відповідальності у сфері місцевого самоврядування загалом. Важливим питанням тут постає інформаційно-просвітницька робота щодо роз’яснення можливостей участі громадян у вирішенні питань місцевого значення, висвітлення їх прав, свобод щодо цього, а також підтримка активності громадян, громадських організацій щодо моніторингу, контролю за діяльністю представницьких, виконавчих органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб
. Подальше посилення спроможності місцевого самоврядування як форми публічної влади значною мірою залежить від її здатності забезпечити ефективне та справедливе регулювання відповідальності як одного з основних чинників у забезпеченні інституціональної поведінки ключових суб’єктів владних відносин у цій сфері.

РОЗДІЛ 3 ОБҐРУНТУВАННЯ КОНЦЕПЦІЇ ПОЛІТИЧНОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ В МІСЦЕВОМУ САМОВРЯДУВАННІ В УКРАЇНІ 

3.1. Європейські стандарти місцевого самоврядування як стратегічний план розвитку політичної відповідальності в Україні

В основі природи влади місцевого самоврядування закладено принцип відповідальності його органів і посадових осіб перед місцевим населенням. Це передбачає наявність у будь-якій моделі місцевого самоврядування ефективних механізмів її забезпечення, побудованих на існуючих стандартах у цій сфері. Значний науковий інтерес становить питання розгляду європейських стандартів місцевого самоврядування на предмет відображення концепту «відповідальності», у тому числі стосовно її політичного змісту. Для їх аналізу з точки зору виокремлення проблематики політичної відповідальності розглянемо низку документів останніх двох десятиліть, які поділяємо на групи:

· стандарти розвитку інституту місцевого самоврядування;

· стандарти, які визначають принципи демократичного врядування на місцевому рівні;

· стандарти демократичної участі у місцевому самоврядуванні;

· стандарти поведінки осіб, залучених до місцевого самоврядування.

Основоположним документом у блоці стандартів розвитку інституту місцевого самоврядування є Європейська хартія місцевого самоврядування. Для нас ключове значення має закладення у цьому документі ідеї політичної відповідальності влади місцевого самоврядування. Закріплене у хартії визначення поняття «місцеве самоврядування» містить такі формулювання: «під власну відповідальність, в інтересах місцевого населення» («Місцеве самоврядування означає право і спроможність органів місцевого самоврядування в межах закону здійснювати регулювання та управління суттєвою часткою публічних справ, під власну відповідальність, в інтересах місцевого населення» (п. 1 ст. 3))
. Ця норма закріплює політичну відповідальність цих суб’єктів перед населенням, яке їх обирає. Схожим є і розгляд поняття «місцеве самоврядування» у Всесвітній хартії місцевого самоврядування.

Важливим є положення хартії, в якому йдеться про те, що публічні повноваження зазвичай мають здійснюватися органами, які мають найтісніший контакт з громадянином, що відносить субсидіарність до основних принципів розподілу повноважень, а отже, і відповідальності у вирішенні публічних питань на місцевому рівні (п. 3. ст. 4). При цьому підкреслюється рекомендація, щоб ці повноваження були «виключними та повними» (п. 4зст. 4)
. У випадку делегування органам місцевого самоврядування повноважень з боку центрального або регіонального органу вони ураховують принцип «пристосовування у міру можливості своєї діяльності до місцевих умов» (п. 5з ст. 5)
. В окремих пояснювальних документах також підкреслюється існування «певних функцій», які вимагають дотримання єдиних правил без можливості залишення місця для «дискреційних» повноважень стосовно реалізації принципу адаптації місцевої влади. Це, у свою чергу, накладає свої особливості на регулювання політичної відповідальності цих органів за здійснення їх повноважень з урахуванням можливостей та обмежень їх адаптації до місцевих умов.

Для політичної відповідальності суттєвим є питання балансу відповідальності та повноважень, що закріплено у п. 2 ст. 9 хартії. Загалом необхідність сумірності відповідальності та обсягу повноважень підтверджується й теорією менеджменту: «відповідальність без влади, тобто без ресурсів, необхідних для досягнення успіху, є джерелом напруження та стресу, а не фундаментом успіху»
. Із політичною відповідальністю пов’язуємо положення хартії про те, що хоча б частина фінансових ресурсів місцевого самоврядування формується за рахунок місцевих податків і зборів. Відповідно постає питання про відповідальність органів місцевого самоврядування перед місцевим населенням за використання цих ресурсів (п. 3 ст. 9)
. Важливим також є зазначення того, що «запровадження процедур бюджетного вирівнювання» не має «звужувати свободу дій органів місцевого самоврядування в межах власної відповідальності».

Наступним документом, який розглянемо у цьому блоці стандартів, є Гельсінська декларація регіонального самоврядування від 28 червня 2002 р. Цей документ спрямований на визначення принципів регіоналізації, децентралізації, субсидіарності як загальних для розвитку регіонального самоврядування в умовах різних його моделей. Декларація фіксує увагу на політичному контексті відповідальності органів цього рівня. Зокрема, ідеться про те, що: «регіональне самоврядування та органи регіональної влади «повинні мати здатність брати на себе (в межах конституції і права) відповідальність регулювати і керувати частиною державних справ в інтересах свого населення і відповідно до принципу субсидіарності». Ще один аспект відповідальності цих органів стосується делегованих повноважень, у здійсненні яких вони мають наділятися правом «адаптувати їх реалізацію до регіональних умов (у межах конституції, законів)»
.

Ефективна демократія та належне врядування як основа сталих громад розглядається у Рекомендації Комітету міністрів Ради Європи Rec (2007) 12 «Про розвиток потенціалу на місцевому та регіональному рівні» від 10 жовтня 2007 р. У документі основний акцент зроблено на визначення напрямів, засобів розвитку потенціалу місцевого врядування, з підкресленням значної залежності цього потенціалу від виборних представників, «які мають місцевий мандат, політично підзвітні безпосередньо виборним органам місцевого самоврядування». Основними принципами розвитку цього потенціалу, за рекомендацією, є: ефективність, прозорість, відповідальність, репрезентативність та раціональність
. Як бачимо, принцип «відповідальності» віднесено до базових у досягненні успішності місцевого врядування.

Значущість проєкту Європейської хартії регіональної демократії, представленого у Рекомендації Конгресу місцевих і регіональних влад Європи 240 (2008), з точки зору бачення відповідальності, полягає у закріпленні підходів до належного регіонального врядування. Ці погляди розкриваються, зокрема, через підкреслення того, що регіональне самоврядування має відповідати завданням гнучкості, відкритості, прозорості, участі, відповідальності стосовно громадян
. Відповідно відповідальність органів регіонального самоврядування перед громадянами, що, по суті, означає їх політичну відповідальність, належить до основних моментів посилення регіональної демократії. Більше того, визначаючи сферу діяльності регіонального самоврядування, проєкт Європейської хартії регіональної демократії зосереджує увагу на тому, що регіональні органи влади повинні мати повноваження та можливості здійснювати регулювання та управління всіма регіональними справами (віднесеними до їх відання, на підставі Конституції або статуту) під власну відповідальність та в інтересах населення. Отже, мова йде про політичну відповідальність на цьому рівні. У цьому проєкті також ідеться про принцип відповідності фінансових ресурсів обсягу повноважень та відповідальності та підкреслюється необхідність «достатності цих ресурсів для ефективності виконання відповідальності». Серед вимог, що висуваються до органів регіональної влади, - інформування громадян про їх діяльність
.

Головна увага «Київських керівних настанов», визначених у Київській декларації 3 - 4 листопада 2011 р., приділена актуалізації завдання впроваджувати нові ініціативи для зміцнення належного врядування, демократичної участі громадян на місцевому та регіональному рівнях на основі принципів «належного демократичного управління на місцевому рівні»
.

Узагальнення
положень,
що розкривають зв’язок політичної

відповідальності з розвитком інституту місцевого самоврядування на рівні європейських стандартів місцевого самоврядування, наведено у табл. 3.1.

Таблиця 3.1

Актуалізація політичної відповідальності в документах Ради Європи
з питань розвитку інституту місцевого самоврядування

	Документ
	Зміст положення

	Європейська хартія місцевого самоврядування
	визначення поняття «місцеве самоврядування» через концепт «під власну відповідальність, в інтересах місцевого населення» та принципів визначення повноважень і фінансових ресурсів органів місцевого самоврядування;

	Гельсінська декларація регіонального самоврядування
	визначення змісту регіонального самоврядування через концепт «здатність брати на себе відповідальність регулювати і керувати частиною державних справ у інтересах свого населення і відповідно до принципу субсидіарності» та принципів формування фінансових ресурсів представницьких органів регіонального самоврядування;

	Рекомендація Комітету міністрів Ради Європи Rec (2007) 12 «Про розвиток потенціалу на місцевому та регіональному рівні»
	закріплення залежності між розвитком потенціалу місцевого врядування та виборними представниками, політично підзвітними перед представницькими органами місцевого самоврядування; визначення принципів ефективності, прозорості, відповідальності, репрезентативності та раціональності як основи розвитку потенціалу місцевого самоврядування;

	Рекомендація Конгресу місцевих і регіональних влад Європи 240 (2008) «Про проект Європейської хартії регіональної демократії»
	визначення принципу відповідальності регіонального самоврядування перед населенням, регіональних органів влади через концепт «під власну відповідальність та в інтересах населення»; визначення принципу відповідності фінансових ресурсів повноваженням та відповідальності через концепт «достатність цих ресурсів для ефективності виконання відповідальності»; зобов’язання інформувати громадян про діяльність регіональних органів влади;

	Хартія конгресу місцевих і регіональних влад Європи
	надання членства у палаті Регіональних влад Конгресу суб’єктам, які представляють органи, що несуть політичну відповідальність на регіональному рівні самоврядування;

	Київська декларація
	зв’язок із принципами «належного демократичного управління на місцевому рівні».


Підсумовуючи розгляд документів, які представляють європейські стандарти розвитку інституту місцевого самоврядування, можна зазначити таке.

Політична відповідальність відображена в них на рівні визначення понять «місцеве самоврядування» та «регіональне самоврядування». Принцип відповідальності цих органів перед місцевим населенням віднесено до базових у системі місцевого самоврядування. На рівні регіонального самоврядування, так само як і на базовому рівні, ідеться про діяльність його органів під власну відповідальність та в інтересах місцевого населення. Політичний зміст відповідальності простежується й в інших принципах розвитку місцевої та регіональної демократії, зокрема стосовно відповідності фінансових ресурсів повноваженням та відповідальності цих органів.

Аналіз європейських стандартів розвитку інституту місцевого самоврядування дозволяє говорити про необхідність перегляду основних принципів місцевого самоврядування в Україні, закріплених у базовому законі 1997 р. На нашу думку, не всі ці принципи відповідають вимогам сучасності. Мова йде про принцип «гласності», який не повною мірою охоплює вимоги відкритості та прозорості діяльності органів місцевого самоврядування. Іншими словами, принцип гласності обмежено представляє усю сукупність питань, пов’язаних із забезпеченням публічності діяльності цих органів, оскільки стосується переважно лише відкритості діяльності та інформації у цій сфері. Однак сьогодні цього замало для зміцнення місцевої демократії, ефективності управління публічними справами в інтересах місцевого населення. Більш відповідним, на наш погляд, є принцип «відкритості», який охоплює значно ширший перелік параметрів порівняно із «гласністю», адже стосується таких аспектів, як: прозорість, доступність, чутливість до потреб і запитів. Він є необхідним і для побудови дієвої системи публічного контролю та зворотного зв’язку між владою та членами громади.

Стандарти демократичної участі у місцевому самоврядуванні представлені досить великою кількістю документів. Цей напрям формування єдиних європейських підходів значно розвинувся. Серед основних документів тут слід назвати Додатковий протокол Європейської хартії місцевого самоврядування «Про право участі у справах місцевого органу влади». У ньому право участі розглядається як можливість «вживати рішучих заходів для визначення або впливу на здійснення повноважень і обов’язків місцевого органу влади» (п. 2 ст. 1)
. Додатковий протокол містить вимогу передбачення відсутності загроз «етичній єдності та прозорості» для реалізації повноважень та забезпечення «справжньої політичної демократії» (п. 5.2 - 5.3 ст. 1). Зміст і форми роботи органів місцевого самоврядування стосовно забезпечення такої участі людей розглядаються через: процедури залучення та доступу; заходи врегулювання існуючих бар’єрів участі для різних категорій осіб; механізми і процедури розгляду та реагування на скарги і пропозиції; використання інформаційно-комунікаційних технологій
. Окреслені процедури, механізми та заходи нерозривно пов’язані з відповідальністю цих органів перед населенням.

У 2001 р. затверджено Рекомендацію Комітету міністрів Ради Європи Rec (2001) 19 «Про участь громадян у місцевому суспільному житті». У пояснювальній частині цього документа йшлося про «зміну форми місцевої політики під впливом суспільних очікувань, що вимагає пошуку більш відкритих, гнучких методів участі». Зауважується на потребі публічних інститутів «відповідати громадськості по-новому» для підтримки законності рішень, «більш прямого залучення громадян до управління місцевими справами» (за умови збереження ефективності й дієвості такого управління). Зазначається і залежність здатності органів місцевого самоврядування підтримати активну участь громадян у місцевих справах від належного обсягу повноважень і відповідальності (зокрема, у питаннях шкіл, дошкільних, спортивних закладів, лікарень, інших соціальних, культурних закладів та установ). Ішлося і про необхідність заохочення місцевих лідерів «уважно ставитись до вимог і очікувань громадян для забезпечення належної відповіді на їх потреби»
. Зазначене безпосередньо пов’язано із політичною відповідальністю виборних осіб місцевого самоврядування.

На заміну цьому акту прийнято Рекомендацію Rec (2018) 4 Комітету міністрів державам-членам щодо участі громадян у місцевому публічному житті від 21 березня 2018 р. У рекомендації 2018 р., так само як і в документі 2001 р., ідеться про необхідність реагування місцевої влади на потреби громадян, використовуючи нові методи для підтримки легітимності процесів прийняття рішень з урахуванням спаду рівня довіри громадян до влади. Підкреслюється значення демократичного принципу права громадян висловлювати думку щодо важливих рішень, які стосуються довгострокових зобов’язань, вибору напрямів розвитку, які стосуються громадян
.

До основних принципів участі громадян у місцевому публічному житті віднесено: заохочення органів місцевого самоврядування уважно ставитися до вимог і очікувань громадян для надання належної відповіді на висловлені громадянами потреби; експериментування та запровадження широкого набору інструментів участі громадян; запровадження системи моніторингу позитивних та негативних змін щодо участі на місцевому рівні та результатів політики сприяння участі; відповідальність кожного органу за прийняті заходи (у межах їх компетенції)
.

Для розкриття європейських стандартів стосовно побудови концепції відповідальності в системі місцевого самоврядування важливе значення має Рекомендація Конгресу місцевих і регіональних влад Європи 113 (2002) «Про відносини між громадськістю, місцевою радою й виконавчою владою в місцевій демократії (інституційні рамки місцевої демократії)» від 4 червня 2002 р. У документі серед іншого йдеться про таке:

· обов’язковість для демократичного місцевого врядування представницьких органів місцевого самоврядування, які обираються народом;

· обов’язок виконавчих органів місцевого самоврядування (обраних чи призначених) регулярно звітувати про реалізацію їх повноважень, наявність засобів ефективного нагляду місцевими радами за своїми виконавчими органами;

· необхідність радитися з людьми при ухваленні рішень з важливих громадських справ;

· виховання громадянської відповідальності за допомогою місцевого

референдуму;

· визначення на рівні національного законодавства зобов’язань місцевої влади щодо повного інформування громадськості про її політику;

· реалізація права громадськості на звернення із запитаннями на засіданнях ради та консультування з обраними представниками;

· зміцнення зв’язків громадськості та органів місцевої влади, відкритість влади через діяльність уповноваженого з прав людини (або посередник) на місцевому рівні
.

Зупинимось більш детально на окремих складниках концепції відповідальності в місцевому самоврядуванні, що фіксує Рекомендація 113 (2002) «Про відносини між громадськістю, місцевою радою й виконавчою владою в місцевій демократії (інституційні рамки місцевої демократії)». Важливою тут є теза про необхідність звітування виконавчих органів місцевого самоврядування на політичному рівні. Це положення можна розкрити, звертаючись до таких тез цього документа:

· дотримання вимоги про відповідальність можна досягнути через впровадження системи ефективного нагляду за виконавчими органами з боку ради; у національному законодавстві має заохочуватись дієвий нагляд на основі можливості відмовитися від певних управлінських завдань на користь функції формування місцевої політики (передусім, питання бюджету і податків) та завдань нагляду; нагляд з боку ради може здійснюватися на основі реалізації таких власних повноважень, як: затвердження бюджету, рішень, планів місцевого розвитку, схвалення місцевих податків, доповідей про виконання бюджету;

· найбільш придатною визнається практика обрання місцевої виконавчої влади, у випадку її обрання народом, пропонується вимагати від цієї влади представлення політичної програми; процедури нагляду за органами місцевої виконавчої влади з боку ради мають передбачати її право (можливо разом із громадськістю) вимагати від виконавчої влади звіту до закінчення строку її повноважень, а також можливість відправки її у відставку (для цього необхідні чіткі процедури звітування, кваліфікована більшість для голосування за недовіру); у випадку обрання безпосередньо народом посадових осіб, які очолюють ці органи, їх звільнення має схвалити народ
.

У розглянутих положеннях прослідковується тенденція до закріплення політичної відповідальності за виконавчими органами місцевого самоврядування (або окремими особами, які здійснюють ці функції) та розвиток системи нагляду за їх діяльністю з боку місцевих рад. Для української практики положення про політичну відповідальність виконавчих органів місцевого самоврядування стосується перш за все голови сільської, селищної, міської ради, який обирається територіальною громадою та який очолює виконавчі органи місцевого самоврядування. За умов створення виконавчих органів місцевого самоврядування на рівні районної та обласної ради це буде стосуватись і голів цих рад. Важливим аспектом є положення про необхідність схвалення народом звільнення керівних осіб, які ним обираються.

До основних моментів Рекомендації Конгресу місцевих і регіональних влад Європи 182 (2005) «Про участь громадськості у справах місцевого значення і виборах» від 17 травня 2005 р. можна віднести узагальнюючі тези: представницька демократія як можливість громадян прямо впливати на процес прийняття рішень на основі загального виборчого права; активна участь громадян у виборах є основою легітимізації обраних представників, критерієм життєздатності демократії; участь як засіб контролю та впливу громадянського суспільства на прийняття рішень; необхідність активізації практики місцевих референдумів; «підзвітність виборцям, навіть і тим, які за них не голосували» як важлива частина етичних стандартів для представників, обраних на місцевому і регіональному рівнях («Європейський кодекс поведінки представників, обраних на місцевому й регіональному рівнях»)
. Отже, ця рекомендація свідчить про закріплення політичної відповідальності виборних осіб місцевого самоврядування у вигляді їх підзвітності перед виборцями на рівні етичних стандартів поведінки.

У Резолюції 424 (2018) Конгресу місцевих та регіональних влад Європи від 7 листопада 2018 р. «підзвітність» визначена як третя ключова риса відкритого уряду, поряд із прозорістю та участю, яка передбачає «можливість громадськості вимагати від уряду відповідальності за свої дії». До внутрішніх засобів сприяння підзвітності віднесено кодекси етики, до зовнішніх - аудит, контроль громадянського суспільства, засобів масової інформації
.

Отже, існує значна кількість актів, які визначають спільні європейські підходи до забезпечення участі громадян, громадянського суспільства в управлінні місцевими публічними справами, побудови відносин громадськості, представницьких і виконавчих органів місцевого самоврядування. Підтверджується висновок про те, що демократична участь, діалог, суспільний дискурс становлять сучасне середовище вироблення місцевої політики, курсу розвитку громади та є засобом отримання підтримки політики, обраного курсу з боку населення. Враховуючи зміст вимог до демократичної участі у місцевому самоврядуванні, можна підкреслити перспективність розвитку практики громадського контролю за діяльністю органів і посадових осіб місцевого самоврядування щодо якості здійснення ними представницького мандату. Особливого значення набуває практика оцінювання, аудиту та моніторингу з боку неурядових організацій. В основу цієї діяльності має бути закладено неупередженість та обґрунтованість методології. 

Особливе місце серед європейських стандартів місцевого самоврядування належить документам, які визначають норми поведінки виборних осіб місцевого самоврядування. До основних таких актів слід віднести «Європейський кодекс поведінки для всіх осіб, які залучені до місцевого та регіонального самоврядування» Конгресу місцевих та регіональних влад Ради Європи від 7 листопада 2018 р. Він є результатом перегляду «Європейського кодексу про політичну доброчесність народних обранців місцевого та регіонального рівнів» 1999 р. Кодекс є сукупністю правил, спрямованих на забезпечення довіри громадян до цих органів. 

На рівні механізмів забезпечення етичної поведінки цей кодекс передбачає необхідність: процедур, установ, які підтримують, гарантують громадський контроль; освітніх програм, навчальних курсів; положення про консультування з питань вирішення етичних проблем та ризиків; процедури повідомлення та порушення
. 

Дослідження підтверджує висновок, що втілення розглянутих принципів та інструментів регулювання системи місцевого самоврядування сприятиме закріпленню політичної відповідальності у цій сфері. Саму реформу місцевого самоврядування та адміністративно-територіального устрою в Україні європейські експерти розглядають як «європейське реформування»
.

Підтверджується, що політична відповідальність відображена у різних документах, які визначають європейські стандарти місцевого самоврядування (розвиток місцевого самоврядування, принципи демократичного врядування на місцевому рівні, демократична участь у місцевому самоврядуванні, регулювання поведінки осіб, залучених до місцевого самоврядування). Політична відповідальність закріпилася на рівні самого визначення поняття «місцеве самоврядування», на рівні принципів прозорості, підзвітності, відповідальності. Як одне з вихідних положень, спрямованих на зміцнення політичної відповідальності, є орієнтування уважного ставлення органів місцевого самоврядування до очікувань і вимог громадян та надання належної відповіді на їх потреби. Важливими моментами також є: розвиток підходів до закріплення політичної відповідальності за виконавчими органами місцевого самоврядування; закріплення політичного змісту відповідальності регіонального самоврядування.

Існуючі стандарти визначають перспективи розвитку локальної нормотворчості щодо процедур звітування органів і виборних осіб місцевого самоврядування, оцінювання та моніторингу їх діяльності, комунікацій влади з громадянами як основи вироблення спільного бачення місцевої політики, досягнення чутливого реагування на запити і потреби територіальної громади. Особливого значення набуває питання належної поведінки виборних осіб місцевого самоврядування, що потребує більшої уваги з боку місцевих рад, зокрема стосовно прийняття кодексів поведінки, розроблених з урахуванням європейських стандартів у цій сфері. Ці кодекси є дієвими інструментами забезпечення політичної відповідальності, які необхідно використовувати як основу для оцінювання і моніторингу поведінки депутатів та голів місцевих рад.

3.2 Політична відповідальність як основа формування інституціональної поведінки виборних осіб місцевого самоврядування

Політична відповідальність як один з основних регуляторів поведінки потребує належного врахування в процесі формування основ інституціональної поведінки осіб, які здійснюють свою діяльність від імені та в інтересах територіальної громади. В основу їх політичної відповідальності закладено демократичні, гуманізаційні засади регулювання суспільних відносин, пов’язані з реалізацією прав і свобод у цій сфері
. Ключовою проблемою тут є поєднання відповідальності перед собою та територіальною громадою, забезпечення балансу власних і публічних інтересів, що спирається на обов’язок виконання взятих на себе зобов’язань, готовність і здатність виконувати їх.

Відповідальність як елемент правового та загалом соціального статусу виборних осіб місцевого самоврядування розкриває їх професійну діяльність та моральні якості. Відповідальність поєднує в собі об’єктивні й суб’єктивні чинники в характеристиці цієї діяльності, є її ціннісною властивістю та критерієм якості. Важливим є те, що для суб’єктів владних повноважень особливого значення набуває правовий та моральний вимір діяльності, що зумовлюється їх завданнями у сфері представництва, реалізації прав та інтересів територіальної громади
. 

В управлінському контексті суттєвим є те, що міра та спосіб забезпечення відповідальності суб’єктів владних повноважень зумовлюються способом отримання їх повноважень: вибори, призначення, затвердження. Закріплення за суб’єктом функцій є основою для визначення його обов’язку щодо прийняття рішень, дій. При цьому обов’язок щодо їх реалізації має спиратися на наявність необхідних для цього можливостей
.

Межі бажаної та ознаки неприйнятної поведінки визначаються такими складниками як: чіткість визначення статусу (прав та обов’язків); правила поведінки в процесі реалізації їх завдань і обов’язків; наявність механізмів попередження, врегулювання ризиків, пов’язаних з конфліктом особистих та публічних інтересів; наявність дієвих механізмів для формування потреб саморозвитку, самовдосконалення, саморегулювання. Останньому з перелічених складників, на наш погляд, має бути приділено значно більше уваги в сучасній практиці. Це зумовлюється ускладненням організації всіх сфер суспільного життя, урізноманітненням зв’язків влади та суспільства, зворотних зв’язків, зростанням значення індивідуального саморегулювання поведінки, здатності засвоєння та відображення зразків поведінки, відповідних демократичному суспільству.

Відповідальність є важливим інститутом управління поведінкою суб’єкта владних повноважень. Однак дієвість цього інституту залежить від багатьох факторів, зокрема від інституціонального балансу влади та суспільства, сумісності цінностей управління та цінностей суспільства. Відповідно постає запитання: як на практиці досягти того, щоб поведінка суб’єктів владних повноважень відповідала задекларованим «правильним» цінностям? Тут ураховуємо такий напрям дослідження, як інституціональна поведінка. Звертаємо увагу на необхідність врахування напрацювань з цього питання в інших сферах, не пов’язаних безпосередньо з публічним управлінням. Наприклад, це стосується розробок концептуальної моделі інституціональної поведінки економічних агентів
. На нашу думку, не менш актуальним є удосконалення підходів до розробки такої моделі для акторів сфери публічного управління. Ідеться про модель інституціональної поведінки «людини публічної», яка має бути спрямована на свідоме, сумлінне служіння публічним інтересам.

Відповідальність як риса професійності в публічному управлінні та важлива складова частина управлінської культури потребує значно більшої уваги в теоретичній і практичній площині публічного управління. Професійне розуміння управлінської культури, за М. Пірен, спирається на обов’язок діяти відповідно до духовних цінностей та в інтересах людей, що уособлює лідерське служіння суспільству. Моральність та стратегічне мислення належать до необхідних атрибутів професійної діяльності, які мають спиратися на відповідальність та духовність
.

Як показує практика, функціональна децентралізація, урізноманітнення форм участі громадян у місцевому самоврядуванні одночасно супроводжуються низкою проблемних явищ у цій сфері, одним з яких є криза духовних та моральних цінностей посадових осіб місцевого самоврядування. Знецінення їх статусу в очах громадян є наслідком невідповідності результатів їх діяльності очікуванням населення. Незадовільний рівень ефективності управління публічними справами на місцевому рівні та незначний його вплив на поліпшення якості життя населення стають причиною недовіри до голів місцевих рад, депутатів цих рад, службовців органів місцевого самоврядування. Виправлення ситуації потребує глибинних змін, ключове місце у цьому належить питанням професійної діяльності осіб, які служать публічним інтересам.

Характер та зміст зобов’язань виборних осіб органів місцевого самоврядування перед територіальною громадою формують вимоги до їх компетентностей для ефективного представництва її інтересів. Основними питаннями формування їх знань, вмінь та навичок постає комунікація з членами територіальної громади через різні форми зв’язку, інформування та залучення до управління місцевими справами, реагування й чутливість до суспільних проблем, демонстрація гідної поведінки особи, яка служить інтересам громади. Особливої уваги сьогодні потребує питання «переорієнтування» суспільства та депутатського корпусу місцевих рад на перехід від імперативного до вільного мандату, як такого, що відповідає європейським стандартам демократії. А це, у свою чергу, стосується й освоєння інших форм і засобів діяльності та взаємодії з виборцями, територіальною громадою.

Загалом, зважаючи на обмежений термін мандату виборних осіб, необхідність швидкого опанування формами роботи, різними засобами реалізації завдань, що стоять перед головою та депутатом місцевої ради, важливим є розвиток відповідної інфраструктури, яка б сприяла формуванню необхідних компетентностей у нерозривній єдності з їх діяльністю. Серед іншого йдеться, наприклад, про створення в місцевих радах спеціальних підрозділів, які б організовували навчальні курси з різних аспектів депутатської діяльності.

Особливого значення набуває якість знань, формування умінь і навичок, необхідних для виконання завдань, покладених на виборних осіб місцевого самоврядування. Життєздатність вітчизняної системи професійного навчання державних службовців, посадових осіб місцевого самоврядування та депутатів місцевих рад залежить від її спроможності вчасно реагувати на сучасні потреби суспільства у сфері публічного управління

. Гуманізація як ідейно-ціннісний стрижень цієї системи несе значний потенціал для забезпечення її ефективності. Необхідним є спрямування професійного навчання як на професійний розвиток кадрів, так і на особистіший, соціальний розвиток особи. До напрямів удосконалення системи професійного навчання у цій сфері можна віднести:

· більше орієнтування загальних та фахових компетентностей на формування етичних настанов поведінки
посадових осіб місцевого самоврядування;

· розширення освітнього контенту з питань сучасних технологій діяльності посадових осіб місцевого самоврядування щодо вирішення питань місцевого значення в контексті європейських норм демократичного врядування, на місцевому рівні;

· пропагування самоосвіти серед посадових осіб місцевого самоврядування за допомогою електронних курсів, тренінгів, консультативних послуг, забезпечення доступу до фахових електронних видань у галузі «Публічне управління та адміністрування» -- тобто на основі електронного простору системи професійного навчання у цій сфері
.

Усе відчутніше прослідковується потреба більшого орієнтування системи професійного навчання у галузі «Публічне управління та адміністрування» на формування вмінь та навичок службовців і посадових осіб щодо виконання завдань управління публічними справами відповідно до потреб територіальної громади, регіону. 

Актуальним питанням є гнучкість, різноманітність форм та якість професійного навчання виборних осіб місцевого самоврядування. Особливе місце у навчальних програмах, курсах має належати питанням відповідальності органів публічної влади та їх публічних службовців (юридичної, політичної, соціальної), орієнтуванню освітнього контенту на формування ціннісних настанов діяльності суб’єктів владних відносин. Проблематика відповідальності повинна займати одне з основних місць у процесі формування цінностей філософії «служіння публічним інтересам» як засобу власної успішної реалізації та внеску у забезпечення суспільних інтересів. Формування відповідальної поведінки базується на належному врахуванні когнітивного, емоційного та поведінкового рівнів регулювання діяльності.

На жаль, проблема відповідальності не відображена належним чином в системі професійного навчання публічних службовців. Політика щодо цього має бути переглянута, адже нехтування питаннями моралі, совісті, доброчесності призводить до значних втрат економічного, політичного, соціального, культурного характеру, що значно стримує поступ суспільства і держави. Недовіра до влади, неефективність витрачання публічних фінансів та управління публічними справами є наслідком безвідповідальності в її ретроспективному та проспективному аспектах.

У забезпеченні інституціональної поведінки виборних осіб місцевого самоврядування важливим інструментом є кодекси поведінки. Повсюдність їх запровадження в представницьких органах місцевого самоврядування розглядається нами як пріоритетний напрям розвитку інституту місцевого самоврядування. Розробка та затвердження таких кодексів формує основу для оцінювання діяльності цих суб’єктів
. Наявність кодексів поведінки має стати обов’язковим елементом, закріпленим на законодавчому рівні, у статуті територіальної громади. Основними структурними елементами цих кодексів поведінки є питання забезпечення відкритості, підзвітності, врегулювання конфлікту інтересів, моніторингу діяльності та особистих інтересів.

Запровадження кодексу поведінки має спиратися на процедури громадського контролю, заходи освіти та навчання з питань поведінки, процедурно-організаційне забезпечення процесу попередження, врегулювання етичних питань у системі органів місцевого самоврядування.

Сучасна практика зарубіжних країн підтверджує перспективність застосування технологій управління репутацією органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб. Під управлінням репутацією розуміємо сукупність заходів, спрямованих на створення та збереження позитивної оцінки діяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, поширення інформації про її здобутки, інформування про відповідність політики проблемам, очікуванням населення. Очевидним є те, що ця репутація формується на результатах оцінювання такої діяльності. У такому визначенні спираємось на підхід Г. Голубєвої щодо розгляду поняття «управління репутацією органу державної влади» як «комплексу заходів з формування, підтримки, захисту їх репутації, що спирається на реальні досягнення та спрямований на її перспективний інноваційний розвиток». Розглядаючи сутність репутації органу державної влади, Г. Голубєва розкриває її як «єдність форми (іміджу) та змісту діяльності службовців цих органів (цінності, поведінка, вчинки), а формування репутації пов’язано з авторитетом та обов’язково супроводжується зворотним зв’язком»
. Таке бачення цілком може розглядатися й щодо службовців місцевого самоврядування та депутатів місцевих рад.

Практика зарубіжних країн свідчить про існування тенденції переходу від наслідування репутації до управління нею
. Вважаємо, що управління репутацією також має спиратися на аксіологічний підхід й систему моніторингу та оцінювання діяльності органів місцевого самоврядування щодо представлення і забезпечення інтересів місцевого населення. Адже цінності демократичного суспільства, служіння публічним інтересам та оцінка діяльності щодо їх втілення й забезпечення ефективного вирішення питань місцевого значення становлять основу управління репутацією органів місцевого самоврядування.

У сучасних дослідженнях обґрунтовується висновок, що публічний сектор поступово змінює своє ставлення до репутації, управління якою розглядається як проблема стратегічного значення. Основними видами діяльності з управління репутацією стали: розробка комунікаційних стратегій, зважений підхід до визначення строків прийняття рішень, залучення консультантів з управління репутацією, використання медіа-тренінгів, запровадження показників вимірювання репутації
. У розробці критеріїв формування та оцінювання репутації, наприклад, X. Бйорн пропонує спиратися на питання: чи здатна установа виконувати роботу; чи захищає вона інтереси своїх клієнтів (моральна репутація); чи дотримується вона норм і правил (процедурна репутація); чи має вона потужність і досвід реалізовувати те, що проголошено (технічна репутація)
. Важливим є врахування того, що якщо вигоди приватного сектору від сприятливої репутації вимірюються у прибутках, то для місцевого самоврядування - це вигоди спільноти (жителів територіальної громади). Погоджуємось із думкою про те, що для публічного сектору цілі створення репутації, управління репутацією є більш складними.

Відповідно поширення практики застосування методів управління приватним сектором в органах місцевого самоврядування потребує належного врахування принципових відмінностей публічного управління. До основних таких рис управління в публічному секторі, зокрема місцевому самоврядуванні, Б. Раян відносить: громадські очікування; організаційні мережі; політичну відповідальність; чіткість цілей та пріоритетів; зв’язок між потребою, запитом, пропозицією та доходом; прийняття рішень та професійна самостійність; правовий статус
. 

Як орієнтири управління репутацією органів місцевого самоврядування дослідники розглядають спрямованість на привабливість робочого місця в цих органах, ефективне надання якісних публічних послуг. До позитивних наслідків сприятливої репутації муніципалітету відповідно відносять благоустрій, належні умови для життя, умови для розвитку ділового середовища, інвестиційну та туристичну привабливість, що забезпечує зростання рівня задоволеності жителів
.

Для забезпечення відповідальності місцевих рад та їх виборних осіб перед територіальною громадою особливого значення набуває такий складник управління репутацією, як моральна репутація, що розкриває здатність служити публічними інтересам, представляти, забезпечувати та захищати інтереси місцевого населення. До основних критеріїв оцінки моральної репутації можна віднести такі показники:

- запровадження діалогових форм комунікаційних зв’язків із територіальною громадою щодо вивчення її потреб, ставлення членів громади до органів місцевого самоврядування, інформування про свою діяльність, міру її відповідності запитам територіальної громади;

· здійснення моніторингу поведінки (відповідно до вимог кодексів поведінки виборних осіб місцевого самоврядування);

· урегульованість процедур прозорості, підзвітності, відповідальності;

· здатність реагувати на нові загрози та ризики;

· підтримка, заохочення відповідальної поведінки як способу життя посадових осіб, депутатів місцевих рад, формування цінностей сумлінного служіння публічним інтересам.

Перелічені критерії можуть бути представлені різними показниками з урахуванням того, чи це діяльність місцевої ради, чи голови сільської, селищної, міської ради, або депутата місцевої ради. Стосовно голови місцевої ради, в управлінні його репутацією важливим є врахування показників реалізації його політичної програми / обіцянок, стратегій розвитку територіальної громади.

Якість присутності органів місцевого самоврядування у соціальних мережах розглядається як майданчик для прямої взаємодії влади з громадянами. Французька практика присутності органів місцевого самоврядування у соціальних мережах у 2018 р. засвідчила, що найбільш популярними серед цих мереж були Facebook (92 %), Twitter (38 %) та Youtube (21 %), інші (Instagram, Linkedin, Snapchat)
. Основна увага в управлінні е-репутацією приділяється формуванню, підтримці та захисту репутації органів та виборних осіб місцевого самоврядування в просторі мережі «Інтернет». Це досягається за допомогою виявлення усіх згадок про них в соціальних мережах, блогах, пресі, сайтах на основі постійного моніторингу е-репутації, вчасного реагування на негативні зауваження, вжиття заходів для вирішення проблем громади, які обговорюються в мережах до моменту загострення суспільного напруження, невдоволення владою. Врахування зарубіжного досвіду з управління е-репутацією в українській практиці відносимо до важливих напрямів підвищення ефективності функціонування органів місцевого самоврядування. Можна зазначити, що формування компетентності з управління репутацією є актуальним завданням для підвищення рівня професійності виборних осіб цих органів. Належне представлення морального складника в управлінні репутацією, використання інструментів управління е-репутацією розглядаються нами як форма сучасного управління відповідальністю органів публічної влади загалом та політичної зокрема.

3.3. Розробка ціннісно-цільової концепції політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні в Україні

Сучасна практика місцевого самоврядування ілюструє значні зміни, зумовлені переглядом підходів до побудови відносин цієї форми публічної влади з державою та суспільством. Ключовим завданням у цьому процесі є досягнення більшого рівня відповідності діяльності органів місцевого самоврядування вимогам забезпечення умов якісного життя громадян за місцем проживання. Пошуки засобів підвищення ефективності й результативності публічного управління зосереджені здебільшого на досягненні більш оптимального розподілу повноважень і ресурсів щодо виконання завдань з управління публічними справами. їх результатом є наукова та практична актуалізація проблеми забезпечення відповідальності органів публічної влади перед суспільством за результати своєї діяльності.

Політична відповідальність як спільний критерій зрілості влади і суспільства має значний потенціал для підвищення рівня цільового використання влади в інтересах розвитку суспільства та відповідно до його очікувань і потреб. Ця відповідальність є стрижнем ідейно-ціннісного змісту функціонування публічної влади, в основі якої -- гарантування відповідальності перед громадянами. Основною її метою є цільове використання влади в інтересах суспільства, територіальної громади, громадянина. Подальше її утвердження в місцевому самоврядуванні вимагає врахування сучасних тенденцій побудови відносин органів місцевого самоврядування з державою, місцевим населенням.

Стає все більш очевидним, що політична відповідальність, побудована лише на взаємовідносинах влади та виборців, тобто електоральної демократії, вже не відповідає реаліям сьогодення. Висновок А. Сіне, до якого ми звертались у першому розділі, про те, що електоральний чинник перестає бути основним у забезпеченні легітимності влади та важливість подальшого осмислення проблеми забезпечення відповідальності, підтверджується нашим дослідженням. Електоральний фактор є основним у момент завоювання влади, а далі мають включатися інші чинники забезпечення її легітимності. Політична відповідальність дозволяє ставити під сумнів цю легітимність під час здійснення мандату з огляду на законність і ефективність публічних дій
. Це повною мірою підтверджує значення політичної відповідальності для розвитку інституту легітимності. З цього приводу А. Сіне підкреслює, що політична відповідальність дозволяє розглядати легітимність у динаміці. Загалом дослідження підтверджує справедливість висновку А. Сіне про окреслення нової концепції цього виду відповідальності в сучасних умовах
. Ключовими її моментами є перехід до нових умов формування та реалізації державної політики, функціонування адміністрації. Передусім мова йде про поширення практики децентралізованого управління, розмежування повноважень «знизу - вгору», розширення кола суб’єктів, які беруть участь у вирішенні публічних питань. Ці умови значно вплинули на зміну форм публічних дій, орієнтованих на управління можливими ризиками притягнення до відповідальності за наслідки своєї діяльності, тим самим значно підвищили чутливість публічного управління до можливих наслідків, що, зокрема, простежується в закріпленні принципу обачності (обережності) в публічному управлінні. Розвиток процедур регламентування вимог до публічних дій з орієнтуванням на посилення підзвітності за втілення суспільного блага є показником інтернаціоналізації нових норм регулювання політичної відповідальності, яка базується на вимогах демократичного контролю.

Отже, демократизація процесу прийняття та реалізації політико-управлінських рішень органів публічної влади призводить до трансформації політичної відповідальності й засобів її забезпечення. Якщо раніше акцентувалося на відповідальності влади за свої дії в обмін на владу, то тепер більш актуальним є підкреслення змісту цієї відповідальності - за втілення суспільного інтересу та блага. Разом із досягненнями демократія несе й ризики. До вразливих місць демократизації владно-управлінських відносин можна віднести розпорошення відповідальності в умовах поширення форм участі громадськості в процесах управління публічними справами. Крім того, потребує врахування ризик того, що «керована» демократія може вести до імітації відповідальності влади через «прикриття» процедурами широкої участі громадян в управлінні публічними справами. Загроза імітації відповідальності в умовах поглиблення публічного змісту державного управління та місцевого самоврядування є парадоксом, суперечністю демократичного розвитку публічного управління.

Сучасні спроби побудови системи адміністративного нагляду з боку держави за діяльністю органів місцевого самоврядування є намаганням подолати багаторічну практику постійного втручання держави в їх діяльність через адміністративну опіку та жорсткий контроль. Успішність цього залежить як від готовності органів місцевого самоврядування самостійно та під власну відповідальність реалізовувати свої функції та повноваження, так і держави визнати їх право на це, гарантуючи чіткість, справедливість, доцільність правил регулювання відносин відповідальності влади перед суспільством.

Спостерігається наближення інститутів громадянського суспільства, зокрема громадських об’єднань, асоціацій, рухів, діяльність яких спрямована на участь у місцевому самоврядуванні, до місцевого самоврядування як форми публічної влади. Це відбувається на основі передачі їм органами місцевого самоврядування певних повноважень, замовлень та відповідних ресурсів щодо надання окремих публічних послуг, виконання робіт. Іншим шляхом їх наближення стало розширення форм участі громадян у розробці, обговоренні управлінських рішень, громадському контролі за діяльністю органів місцевого самоврядування. Відповідно новим викликом постає проблема збереження «незалежності від влади» громадянського суспільства через інтегрування в адміністративні процеси розробки, прийняття, реалізації, контролю управлінських рішень.

Останні десятиліття показали, що децентралізація виявляє як позитивні, так і негативні риси. Особливий інтерес становить вплив децентралізації влади на демократизацію суспільних відносин. З одного боку, цей процес стимулював поширення різних форм безпосередньої участі громадян в управлінні публічними справами, з іншого - наявність різних форм такої участі не завжди приводить до справжнього забезпечення потреб, задоволення інтересів суспільства, громадян. Участь громадян часто є лише процесом, необхідною умовою сучасного урядування та не є гарантією для громадян отримати очікуваний результат політики, програм, стратегій тощо. Усе це ще більше загострює проблему відповідальності в умовах демократичного врядування.

Показовим прикладом осучаснення підходів до врегулювання усієї сукупності відносин органів публічної влади з громадськістю є французький досвід останніх років щодо кодифікації норм взаємодії громадськості та адміністрації (органи державної влади, органи місцевого самоврядування та особи, на яких поширюються вимоги до служби в цих органах). Кодекс взаємовідносин між громадськістю та адміністрацією (СRРА) 2015 р. стосується, зокрема, таких питань: звернення громадян, пропозиції до влади, висвітлення інформації про діяльність влади, залучення населення до прийняття рішень. Така практика спрямована на посилення діалогу між громадськістю та владою, є спробою закріпити новий рівень громадянства та публічної служби
. Це є засобом поглиблення підходів до регулювання публічної служби, ідеї її служіння громадянам. Можна говорити також про зміцнення «публічного навантаження» у визначенні статусу цього службовця та нові параметри формування громадянських компетентностей щодо посилення зв’язку між громадськістю та адміністрацією.

Такий досвід має важливе значення для місцевої демократії через те, що орієнтується на перехід до побудови відносин «влади не з виборцями», а «влади з громадськістю», що повинно позитивно позначитися на місцевій демократії. Відповідно можна говорити й про зміни відносин відповідальності - від «відповідальності перед виборцями» до «відповідальності перед громадськістю».
У сучасний період актуалізується запит на пошук нових форм демократії, більш глибоке осмислення значущості її цінностей в умовах кризи державного та суспільного розвитку, дефіциту єдності між цінностями демократичного суспільства та засобів їх досягнення. Стрижнем, здатним забезпечити єдність держави, органів публічної влади, суспільства та громадянина має стати зміцнення підвалин моральної сутності держави, державної влади, публічного управління, орієнтованих на суспільне благо та справедливість. Для втілення моральних цінностей поваги до людини, її свободи, стремлінь до гідного життя і розвитку найбільш відповідними є традиції демократичного врядування. Погоджуємося з думкою, що «духовні цінності та мораль завжди потрібні сьогодні та не можуть бути відкладеними на завтра»
.

Гострою є потреба повернення до природної сутності місцевого самоврядування, в якому діяльність його органів і посадових осіб була б спрямована не на використання влади та маніпулювання правами, інтересами, потребами громадян та використання її в інтересах окремих осіб чи груп, а для задоволення життєвих потреб, створення умов для якісного життя, забезпечення розвитку територіальних громад. Духовні цінності є необхідним елементом забезпечення ефективності управління публічними справами. Гарантом зазначених цінностей є відповідальність як загальна категорія, а відповідальність політична є регулятором «політичної совісті та честі влади». Політична відповідальність є уособленням бачення суспільством морального змісту діяльності держави, органів державної влади, місцевого самоврядування, так би мовити, імперативом, моральним втіленням цієї ідеї. Відповідно матеріалізація цієї відповідальності розглядається нами у зв’язку з конституційними нормами, стандартами місцевого самоврядування, публічного управління.

Як уже зазначалося раніше, труднощі регулювання політичної відповідальності значною мірою зумовлені відсутністю єдності підходів до розгляду її співвідношення з конституційною відповідальністю, для підкреслення відмінностей між ними науковці звертаються до таких формулювань, як: громадсько-політична та конституційно-правова відповідальність. Для врегулювання цього питання в Україні, на нашу думку, важливим є закріплення на рівні Конституції та приведення до єдності бачення в Основному законі та базовому законі у сфері місцевого самоврядування концепту політичної відповідальності, що містить Європейська хартія місцевого самоврядування: «Місцеве самоврядування означає право і спроможність органів місцевого самоврядування в межах закону здійснювати регулювання та управління суттєвою часткою публічних справ, під власну відповідальність, в інтересах місцевого населення»
. У базовому законі України 1997 р. цей концепт представлений через визначення, що «місцеве самоврядування може здійснюватися територіальною громадою самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування»
, однак він відсутній в Основному законі. Запропонований підхід дозволить остаточно закріпити цю відповідальність на зняти напруження її протиставлення конституційно-правовій відповідальності, ув’язавши їх та узгодивши доктринальний (конвеційний) та правовий характер представлення політичної відповідальності. Важливим також є закріплення політичної відповідальності як ціннісного принципу місцевого самоврядування.

Вплив політичної відповідальності на соціальну ефективність публічного управління значною мірою розкривається в правовому, моральному, управлінському, економічному аспектах. Ці аспекти в місцевому самоврядуванні можна представити так:

- правовий - закріплення на рівні Конституції, законів концепту відповідальності органів місцевого самоврядування перед територіальними громадами, нормативно-правова регламентація їх прав, обов’язків та процедур відповідальності);

· моральний - прищеплення та засвоєння цінності відповідальної поведінки як необхідної умови життя в суспільстві, обов’язку відповідальності за виконання функцій та повноважень суб’єктів владних відносин;

· управлінський - забезпечення здатності, можливості, обов’язку відповідати за розвиток територіальної громади через відповідний управлінський вплив, що розкривається на основі принципів, функцій, повноважень, методів та засобів вирішення питань місцевого значення; здійснюється у політичній, економічній, соціальній, духовній, екологічній сферах; забезпечення публічної дискусії щодо узгодження, визначення спільних поглядів на пріоритети, завдання розвитку території, забезпечення якості життя;

· економічний - доцільність, ефективність використання матеріальних, фінансових ресурсів відповідно до потреб і завдань розвитку територіальної громади.

Результати розгляду політичної відповідальності у розрізі проблем публічного управління, виокремлення її особливостей у місцевому самоврядуванні дають змогу окреслити теоретико-методологічні основи її забезпечення з точки зору можливостей впливу на раціоналізацію місцевого самоврядування. В основі цього лежить концептуальне обґрунтування ідеї втілення цінності політичної відповідальності в систему організації та функціонування місцевого самоврядування з метою підвищення якості життя населення, якісних змін у створенні умов для реалізації прав і свобод громадян. Розкриття цієї ідеї охоплює питання принципів, критеріїв її представлення у системі місцевого самоврядування та рівні конкретної особи цієї системи, основних показників і засобів її реалізації. Загальну схему основних елементів побудови відносин політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування наведено у рис. 3.2.
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Рис. 3.2 Основні елементи політичної відповідальності у сфері місцевого самоврядування

Дослідження підтверджує висновок про важливість для системи місцевого самоврядування таких принципів політичної відповідальності, як: територіальність, субсидіарність, розсудливість та передбачливість. Основними показниками для функціонування політичної відповідальності, на наш погляд, є:

· участь населення у місцевому самоврядуванні як основа для реального публічного дискурсу із визначення змісту місцевої політики щодо розвитку відповідної території, реалізації прав і свобод людини, громадянина;

· підзвітність, підконтрольність органів та посадових осіб місцевого самоврядування;

· ефективність реалізації стратегій, планів розвитку території, спрямованих на досягнення суспільного блага на місцевому рівні та забезпечення реалізації прав і свобод жителів територіальних громад.

Враховуючи значення оцінювання діяльності суб’єктів владних відносин у спектрі політичної відповідальності, необхідним є розвиток практики здійснення такого оцінювання. Для вимірювання рівня відповідності результатів діяльності органів місцевого самоврядування очікуванням населення, його потребам і запитам, цілком доцільним, на наш погляд, є запровадження «Індексу надійності влади» як показника рівня політичної відповідальності. Для місцевого самоврядування цей індекс «прив’язаний» до циклів місцевих виборів (кожні п’ять років) та дозволить за їх результатами оцінити міру відповідності результатів діяльності органів місцевого самоврядування уявленням територіальної громади про те, як має здійснюватися управління публічними справами в інтересах місцевого населення. Основними суб’єктами оцінювання є місцеві ради (колективна відповідальність), голови відповідних місцевих рад, депутати місцевих рад (індивідуальна відповідальність).

До ключових моментів, що визначають спрямованість оцінювання діяльності суб’єктів політичної відповідальності, належить таке. Рівень наближення правового статусу до соціального статусу виборної особи місцевого самоврядування визначається порівнянням їх прав і обов’язків з громадською оцінкою результатів їх діяльності. В основі такого порівняння - рівень задоволення інтересів, очікувань територіальної громади як результат цієї діяльності.

Окремо потрібно підкреслити важливість врахування такої ознаки цієї відповідальності, як: здатність, можливість, обов’язок відповідати за вироблення єдності поглядів територіальної громади та органів місцевого самоврядування на визначення курсу розвитку території, проблем, вирішення яких має забезпечити прогресивні зміни. Мова йде про спроможність влади місцевого самоврядування здійснювати публічне обговорення, діалог стосовно змісту політики соціального, економічного, культурного розвитку території, забезпечення якості життя громадян.

Особливе значення в сучасних умовах має й така ознака, як актуальність дій щодо реагування на потреби територіальної громади, передбачення виникнення майбутніх проблем. Ідеться про здатність стратегічного бачення перспектив управління та регулювання публічними справами в інтересах місцевого населення як предмет політичної відповідальності. Відповідно ці риси мають бути відображені в переліку основних професійних компетентностей посадових осіб місцевого самоврядування, відповідальних за політико-управлінські рішення у цій сфері. Компетентність цих суб’єктів у розрізі питань відповідальності, у тому числі політичної, формується на основі відповідних етичних, правових, професійних вимог. Загалом можна зазначити, що політичну відповідальність необхідно розглядати як важливу характеристику культури управління в місцевому самоврядуванні. Одним із перспективних напрямів підвищення рівня цієї культури є формування умов для поступового переходу до практики вільного мандату депутатів місцевих рад як шлях до побудови іншої моделі відносин з громадянами, що передбачає діяльність депутата в інтересах усіх жителів, не тільки тих, хто віддав за нього свій голос. У більш широкому контексті відстоюємо думку про пріоритетність розширення позитивного простору цієї відповідальності через орієнтування на формування цінності свідомої відповідальної поведінки особи, наділеної публічно-владними повноваженнями.

З точки зору публічно-управлінського контексту подальші пошуки нових форм політичної відповідальності пов’язуються нами з поглибленням змісту концепту «взаємодії громадськості з владою» в просторі публічного управління. Це підтверджується практикою постійного збільшення процедур регулювання такої взаємодії в адміністративному просторі. Відповідно сьогодні та найближчим часом буде зростати наукова та практична важливість проблеми виходу на іншу якість й нові критерії представлення громадянина, громадських об’єднань як суб’єктів управління публічними справами на місцевому рівні. Домінантами їх асоційованого входження у цей простір є спільність території, предметів відання, ресурсів та відповідальності, що формує основу для спільного визначення цілей, завдань розвитку території, забезпечення якості життя людини.

ВИСНОВКИ

У магістерській роботі вирішено актуальну наукову проблему розроблення й обґрунтування теоретичних засад та практичних рекомендацій щодо забезпечення політичної відповідальності в системі місцевого самоврядування в Україні на основі вдосконалення публічно управлінських відносин. Результати дослідження дають підстави сформулювати основні висновки та рекомендації.

1. У системі місцевого самоврядування політична відповідальність є гарантією забезпечення місцевою радою належного представлення та реалізації законних інтересів і потреб членів територіальної громади. До основних факторів визначення її змісту в місцевому самоврядуванні належить територіальний чинник (об’єкт управлінського впливу, формування органів тощо). Виявлено два основні параметри її розгляду в системі місцевого самоврядування: норми, які визначають механізми й процедури її настання, що реалізуються через санкції та примус; критерій якості управлінської діяльності щодо вирішення питань місцевого значення та ціннісний принцип управління на місцевому рівні. Показано залежність інституту політичної відповідальності від рівня самостійності місцевого самоврядування як форми публічної влади, вплив децентралізації, субсидіарності на вектор відповідальності «знизу вверх», що підсилює роль територіальної громади як сторони, перед якою органи місцевого самоврядування несуть відповідальність. Виокремлено взаємодію влади і територіальної громади як складник публічно управлінського контексту політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні: формування спільно визначених цілей, завдань розвитку територіальної громади. Запропоновано визначення поняття «політична відповідальність в місцевому самоврядуванні», що спирається на врахування його інституціональної, функціональної, процесної характеристики.

2. Досліджено проблему співвідношення політичної та конституційної відповідальності й узагальнено наукові погляди на її розгляд. Виявлено, що основна причина наукових дискусій пов’язана з такою особливістю політичної відповідальності, як складність розділення її правового та політичного змісту, тісний зв’язок з моральним чинником. Хоча сама категорія «політична відповідальність» не має чіткого визначення в правовому полі, вона є показником ролі права в регулюванні діяльності органів публічної влади, поваги до закону. Підтверджено, що «суперництво» між правовим та політичним змістом політичної відповідальності стримує пошук визначення основ їх гармонізації в місцевому самоврядуванні задля посилення спроможності цільового використання влади відповідно до потреб територіальної громади. Підкреслено важливість конституційно-правових засад місцевого самоврядування як джерела регулювання політичної відповідальності. Відображенням проблеми протиставлення політичного та правового виміру політичної відповідальності є криміналізація політичної відповідальності, що знаходить прояв у поширенні контролю за владою не лише за допомогою інструментів громадського контролю, демократичного розвитку політико-управлінської системи в цілому, а також на основі інструментів судового контролю. На практиці зазначене може мати різні наслідки, зокрема посилення ролі судового контролю в регулюванні політичної відповідальності може призвести до послаблення ролі територіальної громади у висловленні недовіри до органів місцевого самоврядування, оцінюванні їх діяльності, що загрожує знеціненням принципу народного суверенітету. 

3. Дослідження підтверджує загальну визначеність конституційно-правових засад як умови для утвердження політичної відповідальності в сучасній системі місцевого самоврядування в Україні. До основних рівнів нормативно-правового регулювання політичної відповідальності віднесено міжнародний, конституційний, законодавчий, локальний рівні. Розкрито важливість урахування в подальших змінах Конституції України удосконалення основ побудови відносин держави та органів місцевого самоврядування на засадах адміністративного нагляду, без прихованих можливостей тиску органів державної влади на органи місцевого самоврядування. Узагальнення способів і засобів забезпечення політичної відповідальності місцевих рад, депутатів місцевих рад та головної посадової особи територіальної громади дало змогу виявити проблеми як на рівні визначення підстав дострокового припинення їх повноважень, так і на рівні визначення їх процедур. Дострокове припинення повноважень депутата місцевої ради пропонується здійснювати на основі рішення відповідної ради з передбаченням участі членів територіальної громади в його ініціюванні та обговоренні. З метою підвищення дієвості принципу підзвітності запропоновано перейти від практики звітування депутата місцевої ради перед виборцями до звітування перед радою за участю членів територіальної громади. Пропонується відмовитися від існуючої практики виконання доручень виборців депутатами місцевих рад та перейти до проєктного підходу розподілу коштів на потреби територіальної громади, активізувати діяльність депутата місцевої ради щодо просування і втілення місцевих петицій. 

4. Аналіз концепту «відповідальність» у загальноєвропейських підходах до місцевого самоврядування виявив процеси формалізації політичної відповідальності на рівні: її закріплення у понятті «місцеве самоврядування»; принципів демократичного врядування на місцевому рівні; механізмів участі громадян у цій сфері; вимог до поведінки осіб, залучених до місцевого самоврядування. Розкрито політичний зміст відповідальності в принципах демократичного врядування на місцевому рівні як підґрунтя для забезпечення ефективності місцевого самоврядування. Зазначене дозволило запропонувати покласти в основу оцінювання політичної відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування такі принципи, як: чесне проведення виборів, представництво та участь, чутливість до вимог та очікувань громадян, відкритість та прозорість, етична поведінка, підзвітність. Виявлено спрямованість підходів на закріплення політичної відповідальності виконавчих органів місцевого самоврядування. Доведено важливість запровадження місцевими радами кодексів поведінки як інструменту забезпечення політичної відповідальності та основи для оцінювання і моніторингу поведінки депутатів та голів місцевих рад. Обґрунтовано доцільність перегляду принципу «гласності» в переліку основних принципів системи місцевого самоврядування в Україні та заміни його принципом «відкритості».

5. Обґрунтовано ціннісно-цільову концепцію політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні в Україні, яка визначає можливості та напрями втілення ціннісного змісту цього інституту як підґрунтя для підвищенні дієвості управління суспільними справами від імені та в інтересах територіальної громади. Утвердження політичної відповідальності розглядається через конституційні норми, стандарти, принципи місцевого самоврядування. Втілення концепції передбачає, зокрема, перехід від відповідальності перед виборцями до відповідальності перед громадянами. Поряд із принципами територіальності та субсидіарності підтверджено значущість для політичної відповідальності принципів розсудливості та передбачливості. Запропоновано закріпити концепт політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні на конституційному рівні як підґрунтя для забезпечення єдності підходу в національному законодавстві.

Концепція враховує особливу роль цього виду відповідальності як регулятора поведінки виборних осіб місцевого самоврядування. Визначено важливість побудови моделі інституціональної поведінки виборних осіб місцевого самоврядування крізь призму концепту «людина публічна», яка орієнтована на належне врахування представницького характеру діяльності органів місцевого самоврядування. Розкрито значущість формування трансверсальних компетентностей депутатів місцевих рад, орієнтування освітнього контенту на проблематику відповідальності та прищеплення цінностей філософії «служіння публічним інтересам» як засобу власної успішної самореалізації та внеску в забезпечення суспільних інтересів. Підтверджено перспективність врахування зарубіжної практики щодо застосування інструментів управління репутацією органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, на цій основі виокремлено управління моральною репутацією та критерії її оцінювання. Обґрунтовано підхід до побудови системи оцінювання політичної відповідальності в місцевому самоврядуванні за критерієм соціальних ефектів діяльності органів місцевого самоврядування, їх чутливість до запитів територіальної громади і можливих наслідків своїх дій. Практичні рекомендації спрямовано на розвиток системи місцевого самоврядування в Україні на основі підсилення її здатності ефективно управляти суспільними справами в інтересах місцевого населення.
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