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До реєстр. №3693
ЗАУВАЖЕННЯ
до проекту Закону України 
«Про внесення змін до Закону України 
«Про статус депутатів місцевих рад» 
(щодо відкликання депутатів місцевих рад)

У Головному юридичному управлінні розглянуто підготовлений Комітетом з питань державного будівництва, регіональної політики та місцевого самоврядування до розгляду парламентом у другому читанні законопроект «Про внесення змін до Закону України «Про статус депутатів місцевих рад».

Зазначеним законопроектом пропонується внесення до Закону України «Про статус депутатів місцевих рад» низки змін, що надають партіям та їх місцевим організаціям право достроково припиняти мандати депутатів місцевих рад. Однак, зазначений законопроект не відповідає окремим вимогам Конституції України, не враховує правових позицій Конституційного Суду України та не узгоджується з іншими положеннями закону України «Про статус депутатів місцевих рад», зокрема:
         1. Чинний Закон України «Про статус депутатів місцевих рад» надає право виборцям відповідного виборчого округу ініціювати відкликання депутата місцевої ради, обраного в цьому окрузі, у випадках та в порядку, встановлених цим Законом (статті 5, 37, 38 тощо). Рішення про дострокове припинення депутатських повноважень в цьому випадку  приймається:


1) відповідною територіальною виборчою комісією – щодо депутатів, обраних шляхом самовисування (частина п’ята статті 41 Закону);

2) вищим керівним органом політичної партії, місцева організація якої  висувала  відповідного  депутата (частина сьома цієї ж статті Закону).


Натомість законопроектом, поданим на розгляд, пропонується розширити коло виборців - суб’єктів ініціювання відкликання депутата місцевої ради, надавши це право також керівному органу політичної партії, що погоджував висування цього депутата (нова редакція пункту 1 частини першої статті 5 чинного Закону), а також місцевій організації політичної партії, яка висувала кандидата (нова редакція частини першої статті 38 чинного Закону).

Тим самим, статус виборців відповідного виборчого округу, які є виключно фізичними особами, надається юридичним особам, що не відповідає статті 70 Конституції України.
При цьому нові редакції пункту 1 частини першої статті 5 та частини першої статті 38 не узгоджуються між собою;

2) законопроектом пропонується запровадити можливість відкликання депутата місцевої ради, обраного шляхом висування місцевою організацією політичної партії, керівним органом партії, що погоджував рішення зборів (конференції) відповідної місцевої партійної організації про висування кандидатів у депутати відповідної місцевої ради (новий пункт 2 частини першої статті 5, нова редакція частини першої статті 38 та нова стаття 401 чинного Закону).
Відповідно до нової статті 401 Закону «керівний орган партії відповідно до статуту партії розглядає рішення зборів (конференції) відповідної місцевої партійної організації щодо пропозиції про відкликання депутата місцевої  ради та приймає рішення про відкликання такого депутата або про відмову в задоволенні цієї пропозиції. Рішення керівного органу партії про відкликання депутата, прийняте відповідно до її статуту, передається до відповідної територіальної виборчої комісії». Територіальна виборча комісія не пізніш як на п’ятий день з дня отримання відповідного рішення зобов’язана у порядку, передбаченому Законом України «Про місцеві вибори», визнати обраним депутатом наступного за черговістю кандидата у депутати від місцевої   організації партії або призначити проміжні вибори депутата у відповідному одномандатному виборчому окрузі (частина третя нової статті 401  Закону).
Таким чином, законопроект:

1) уможливлює скасування політичними партіями результатів місцевих виборів, а отже нівелює положення низки статей Конституції України (зокрема, статті 69 Конституції України, згідно з якою народне волевиявлення здійснюється через вибори, та частини першої статті 38, за якою громадяни мають право вільно обирати і бути обраними до органів місцевого самоврядування);

2) сприяє посиленню безвідповідальності політичних партій за кандидатів, яких вона висуває на місцевих виборах, та послабленню самих місцевих рад, оскільки надає можливість політичним партіям утримувати в сфері свого впливу висунутих нею депутатів місцевих рад під загрозою втрати ними свого мандату протягом всієї каденції місцевої ради.
Такий законодавчий підхід не враховує також інших положень Закону України «Про статус депутатів місцевих рад», якими передбачено, зокрема, що:

1) депутат місцевої ради є представником інтересів територіальної громади села, селища, міста чи   їх громад (частина перша статті 2 Закону) 

2) депутат місцевої ради як представник інтересів територіальної громади, виборців свого виборчого округу зобов'язаний виражати і захищати інтереси відповідної територіальної громади та її частини - виборців свого виборчого округу, виконувати їх доручення в межах своїх повноважень, наданих законом, брати активну участь у здійсненні місцевого самоврядування (частина друга статті 2 Закону);
3) депутат місцевої ради як представник інтересів територіальної громади, виборців свого виборчого округу та член ради, здійснюючи депутатські повноваження, повинен … керуватися загальнодержавними інтересами та інтересами територіальної громади чи виборців свого виборчого округу, від яких його обрано (пункт 1 частини першої статті 8 Закону);

4) у виборчому окрузі депутат місцевої ради має право офіційно представляти виборців свого виборчого округу та інтереси територіальної громади в місцевих органах виконавчої влади, відповідних органах місцевого самоврядування, підприємствах, установах і організаціях незалежно від форми власності з питань, що належать до відання органів місцевого самоврядування відповідного рівня (пункт 1 частини першої статті 11 Закону);
5) депутат місцевої ради  є  відповідальним  перед  виборцями свого виборчого округу і їм підзвітним. У своїй роботі у виборчому окрузі взаємодіє з органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, органами самоорганізації населення, трудовими колективами, об'єднаннями громадян (частина третя статті 11 Закону).
Таким чином, відповідно до Закону України «Про статус депутатів місцевих рад» депутат місцевої ради є представником територіальної громади та виборців свого виборчого округу, а не політичної партії чи її місцевої організації, які його висунули.

Слід також звернути увагу на пункт 12 Висновку Венеціанської Комісії щодо Закону про внесення змін до Конституції від 8 грудня 2004 року
, який стосується аналогічного положення щодо народних депутатів України:

«Збереження запропонованої процедури в Конституції надає партіям можливість скасовувати результати виборів. Це також може мати наслідком ослаблення самої Верховної Ради через втручання у вільний і незалежний мандат депутатів, які відтепер не обов’язково слідуватимуть своїм переконанням для того, щоб зберегти членство в парламенті. Як наголошувалось Комісією в попередньому Висновку, прив’язка мандата народного депутата до членства в парламентській фракції також є несумісною з іншими конституційними положеннями, враховуючи те, що члени парламенту повинні представляти народ, а не свої партії».
3. Законопроектом розширено підстави для відкликання виборцями  обраного ними депутата місцевої ради (частина перша статті 37 чинного Закону). Так, зокрема, пропонується уможливити таке відкликання у разі:

 1) невідповідності практичної діяльності депутата місцевої ради меті діяльності та завданням партії, закріпленим у статуті партії. При цьому зазначається, що «не можуть бути підставою для відкликання депутата місцевої ради будь-які його висловлювання, у тому числі критика керівних органів чи посадових осіб партії, позиція щодо голосування за рішення місцевої ради, окрім випадків солідарного голосування за рішенням фракції, а також окрім випадків, якщо така позиція депутата прямо суперечить меті діяльності та завданням політичної партії, яка висунула його кандидатом у депутати місцевої ради, закріпленим у статуті цієї партії, та положенням програми цієї політичної партії, а також положенням передвиборної програми депутата» (нова редакція пункту 3 частини першої статті 37);
4) невходження депутата до фракції місцевої організації партії,  за виборчим списком якої він обраний (новий пункт частини першої статті 37);

5) 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» (новий пункт 5 частини першої статті 37).

Крім зауважень, висловлених у попередньому пункті цих Зауважень, слід зазначити, що місцеве самоврядування згідно з частиною першою статті 140 Конституції України покликане вирішувати питання місцевого значення. 
Натомість, згідно із статтею 2 Закону України «Про політичні партії в Україні» політична партія  -  це  зареєстроване   згідно   з   законом добровільне об'єднання громадян - прихильників певної загальнонаціональної (а не місцевої!) програми суспільного розвитку, що має своєю метою сприяння формуванню і вираженню політичної волі громадян, бере участь у виборах та інших політичних заходах. При цьому статтею 8 цього ж Закону не вимагається визначати у статуті політичної партії мету її діяльності та завдання партії. 

Таким чином встановлювати законом залежність позиції депутата місцевої ради при вирішенні ним питань місцевого значення (яка може мати наслідком припинення його повноважень) від можливої суперечності цієї позиції з метою діяльності та завданням політичної партії, яка висунула його кандидатом у депутати місцевої ради, закріплення яких у статуті законом не вимагається, не узгоджується з правилами формальної логіки. 
З огляду ж на те, що мета діяльності та завдання партії у її статуті на практиці сформульовані узагальнено, тому фактично будь-яка діяльність депутата може бути визнана невідповідною статутним завданням. Тим самим у законопроекті не виконано вимог статті 8 Конституції України в частині забезпечення юридичної визначеності правової норми як елемента принципу верховенства права, на що неодноразово звертали увагу Конституційний Суд України та Європейський суд з прав людини.

Крім того, запроваджувана законопроектом можливість припинення депутатського мандату, якщо депутат проголосував всупереч рішенню фракції, ставить  збереження депутатом наданих йому виборцями повноважень у  пряму залежність від результатів його голосування. 
Однак, за своєю правовою природою дострокове припинення повноважень депутата є різновидом його юридичної відповідальності. Встановлення ж законом юридичної відповідальності за “неправильне”, на думку фракції, голосування означає, що депутат місцевої ради не є вільним при прийнятті рішення щодо свого голосування. Тим самим порушуються базові демократичні засади функціонування місцевого представницького органу влади (а отже і стаття 1 Конституції України) та правова природа самих політичних партій. Партії, як зазначала Венеціанська комісія у прийнятому нею Кодексі належної практики щодо політичних партій
, є невід’ємною складовою демократії, а їх діяльність повинна забезпечити її належне функціонування. 
Аналогічні зауваження стосуються також нового пункту 5 частини першої статті 37 Закону, яка уможливлює припинення депутатських повноважень у разі виключення депутата місцевої ради з фракції за невиконання рішень фракції, у тому числі щодо солідарного голосування.
Крім того, нова редакція пункту 3 частини першої статті 37 не містить критеріїв того, як політична партія буде визначати, прямо чи не прямо суперечить меті діяльності та завданням політичної партії позиція депутата, а отже це рішення партія буде приймати на власний розсуд, чим не дотримано вимогу юридичної визначеності закону, що вимагається принципом верховенства права (стаття 8 Конституції України). 

Серед запроваджуваних проектом нових підстав для відкликання депутата місцевої ради політичною партією також є «не входження депутата до фракції місцевої організації партії, за виборчим списком якої він обраний» (новий пункт 4 частини 1 статті 37 Закону) та «вихід депутата з фракції місцевої організації партії, за виборчим списком якої він обраний» (новий пункт 5 частини першої статті 37 Закону). Однак, Закон України «Про статус депутатів місцевих рад» не містить норми, яка б імперативно вимагала від депутатів місцевих рад входити до складу фракції відповідної партії. Відповідно до пункту 15 частини другої статті 19 цього Закону входження до депутатської фракції є правом, а не обов’язком депутата. Таким чином, зазначене положення проекту не узгоджується із статтею 15 чинного Закону, а отже не відповідає статті 8 Конституції України в частині забезпечення юридичної визначеності правової норми.
4. Згідно з пунктом 1 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту «цей Закон набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування», тобто є законом постійної дії, а законодавчі зміни, запроваджувані цим проектом, вносяться до положень Закону України «Про статус депутатів місцевих рад», які так само є нормами постійної дії.

Натомість всупереч цьому пункту згідно з пунктом 2 цього ж розділу проекту «дія  цього Закону поширюється виключно на депутатів місцевих рад, обраних на місцевих виборах 25 жовтня 2015 року, – членів відповідної партії станом на день їх реєстрації  кандидатами у депутати».
Зазначений законодавчий підхід:

1) не відповідає частині першій статті 58 Конституції України, відповідно до якої закони та інші нормативно-правові акти не мають зворотної дії в часі, крім випадків, коли вони пом'якшують або скасовують відповідальність особи;

2) не враховує усталених вимог законодавчої техніки, згідно з якими норми тимчасової дії мають розміщуватися у перехідних положеннях закону, окремо від норм постійної дії.
Заступник Керівника
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