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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про місцеві державні адміністрації»

(реєстр. № 1311 від 10.01.2008 р.)

 У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, положення якого містять значну кількість новел. Найбільш суттєві з них стосуються: процедури призначення та припинення повноважень голів місцевих державних адміністрацій, добору кандидатів на ці посади (далі - МДА) (ст.ст. 8, 81, 82, 9 - п.п.1, 5 розділу І проекту); регламентації відносин МДА з іншими органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами та організаціями (ст.ст. 31, 34-36 - п. 1 розділу І проекту). Нормами поданого проекту також запроваджується: право голів МДА на запит та особистий прийом (ст.381- п. 16 розділу І проекту); право зупиняти акти органів місцевого самоврядування (ст.ст.34,35 - п.1 розділу І проекту); регламентуються питання матеріально-побутового забезпечення голів МДА (ст.471- п.21 розділу І проекту); передбачається обов’язкове розміщення нормативно-правових актів МДА на офіційному порталі МДА (ч.7 ст.41- пункт 1 розділу І проекту). Проект містить низку інших новацій, що стосуються різних аспектів діяльності місцевих державних адміністрацій.

За результатами розгляду поданого законопроекту управління вважає за потрібне висловити наступні міркування, зауваження та пропозиції:

Зауваження загального характеру

1. Низка положень проекту потребує більш систематизованого викладення, оскільки спостерігається дублювання положень у тексті різних статей (наприклад: ч. 3 ст.10 та ч.3 ст.39 – відповідно пункти 1, 17 розділу І проекту). Окремі приписи є, практично, тотожними, наприклад, положення ч.1 ст. 14, ч.2 ст. 34 та ст. 29 щодо реалізації МДА повноважень, які делеговані їм радами. У окремих положеннях проекту спостерігається дослівне цитування норм Конституції України, що є юридично не коректним (ч. 10 ст. 34). Тому є потреба у більш широкому  використанні відсилань у тексті окремих статей або уніфікації їх приписів. 

Деякі приписи сформульовано у спосіб, який значно утруднює розуміння їх змісту, зокрема, абз. 2 ч. 7 ст. 35 (п. 1 розділу І проекту), положення пунктів 1 та 2 розділу ІІ проекту, які стосуються набуття чинності окремих положень Закону. 

"Новела", викладена у новій редакції п. 1 ст. 23 (п. 11 розділу І проекту), дослівно відтворює чинну редакцію п. 1 ст. 23 Закону України "Про місцеві державні адміністрації", тому управління не бачить сенсу у прийнятті цієї зміни.

 Для позначення одних і тих самих явищ у окремих нормах проекту  використовуються різні терміни, що призводить до підміни понять і утруднить правильне тлумачення цих норм (наприклад у ст. ст. 82, 9). Проект також містить колізійні норми (див. зауваження до ч. 4 ст. 82 ).

2. Окремі положення цього проекту, на думку управління, потребують приведення у відповідність з Конституцією України (див. зауваження до статті 8,  ч. 12 ст. 34, ч. ч. 6-8 ст. 35, ч. 2 ст. 43 та інших).
3. Положення законопроекту, які розкривають правовий статус голів місцевих державних адміністрацій, на наш погляд, потребують доопрацювання  через певні сумніви у їх відповідності конституційним приписам. Зокрема:

1) Відповідно до нової редакції ч. 2 статті 8 передбачається призначення голів МДА «строком на п’ять років». Вказана пропозиція, на перший погляд, має позитивне значення, оскільки порівняно з чинною редакцією цієї статті закріплює більш стабільне правове положення вказаних посадових осіб (на сьогоднішній день вони призначаються «на строк повноважень» Президента України). Аналіз положень статті 118 Конституції України дозволяє дійти висновку, що характер організаційних і правових зв’язків між главою держави та місцевими державними адміністраціями не має ознак безпосереднього підпорядкування. Навпаки, у цих взаємовідносинах існує проміжна ланка – Кабінет Міністрів України, який є вищим органом  у системі органів виконавчої влади і наділений певними повноваженнями у вирішенні питань призначення та звільнення вказаних посадових осіб, контролю за їх діяльністю і за діяльністю місцевих державних адміністрацій в цілому. З огляду на наведене, запроваджений у чинній редакції Закону підхід щодо безпосереднього зв’язку між перебуванням на посадах голів МДА та терміном повноважень Президента України потребує виправлення, що і пропонується у проекті. Однак, положення Конституції України, зокрема ч. 4 ст. 118, не містять також приписів, які б вказували на неможливість виконання цієї роботи невизначений термін і необхідність надання цим відносинам строкового характеру.

2) У новій редакції ч. 4 тієї ж статті пропонується визначити, що «голови місцевих державних адміністрацій є державними службовцями. Посада голови місцевої адміністрації не належить до політичних посад». У зв’язку з цим звертаємо увагу, що загальний правовий зміст поняття «політична посада» у чинному законодавстві України не розкривається, а отже не зрозуміло які особливості правового статусу голів місцевих державних адміністрацій породжує не належність їх посад до «політичних». 

У той же час запропоновані у проекті механізм добору кадрів на посади голів МДА (виключно через кадровий резерв – ст.ст. 81, 82) та вичерпний перелік підстав припинення їх повноважень (стаття 9) фактично ведуть до обмеження конституційних повноважень Глави держави і Уряду у цій сфері правовідносин, які, на наш погляд, мають дискреційний характер. 

Зауваження до окремих статей

До статті 8

1) Доцільно звернути увагу на те, що ні ст. 25 Закону України «Про державну службу», ні підзаконні нормативно-правові акти Кабінету Міністрів України (далі - КМУ) не дають безпосередньої відповіді на питання, до якої категорії посад належать посади голів МДА (у ст. 25 згаданого Закону  визначено категорії посад лише для перших заступників та заступників голів обласних МДА, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій). Відсутність визначеності у цьому питанні є прогалиною законодавства, яка потребує усунення.

2) У ч. 5 цієї статті замість терміну «припинення повноважень…Президента», доцільно вживати термінологію, яка використовується у Конституції України, а саме,  «дострокове припинення повноважень Президента» (ст.108 Конституції України). Крім того, зі змісту припису ч. 5 випливає, що складання повноважень КМУ є різновидом його відставки. Проте ст.115 Конституції України розмежовує поняття «складання повноважень» та «відставка» Кабінету Міністрів України, тому словосполучення «з інших підстав» доцільно вилучити.

До статті 81

1. Положеннями проекту запроваджується призначення голів МДА з кола осіб, що перебувають у кадровому резерві, або в порядку переведення осіб, які на момент призначення працюють головами інших МДА (нова редакція ч. 3 ст. 8).  У  зв’язку з цим пропонується нова ст. 81, яка містить низку приписів відносно формування кадрового резерву, вимог до кандидатів, які можуть  бути включені до нього. По-перше, доцільно зазначити, що формування кадрового резерву для цієї категорії посад не є законодавчою новелою, оскільки вже передбачене чинним законодавством України (п. 6 Положення про формування кадрового резерву для державної служби, яке затверджене Постановою Кабінету Міністрів України   від 28 лютого 2001 р. №199). По-друге, з огляду на категорію посади, яку обіймають голови МДА, обмеження кола претендентів на неї лише особами, які вже обіймають аналогічні посади, або перебувають у кадровому резерві, на наш погляд, істотно обмежує можливості добору кадрів Урядом та Президентом України. На наш погляд, правильним у цій ситуації є встановлення певних  (для даної категорії посад вони мають бути високими) кваліфікаційних вимог для кандидатів.

2. Ч. 4 цієї статті встановлює обмеження відносно осіб, які можуть бути включені до кадрового резерву, з якого відбувається призначення на згадані посади. Зокрема, передбачається, що до кадрового резерву не може бути включена особа, яка має судимість.

Наведений припис вступає у колізію з вимогами  ч. 3 ст. 12 цього ж проекту, яка містить заборону щодо призначення на згадані посади осіб, які мають судимість за вчинення умисного злочину.
До статті 82
 Відповідно до ч. 1 цієї статті подання Кабінету Міністрів України щодо призначення Президентом України особи на посаду голови місцевої державної адміністрації вноситься «після звільнення (відставки) голови місцевої державної адміністрації». У зв’язку з цим, доцільно зауважити, що  всі випадки «звільнення» голови МДА не повинні ототожнюватись з «відставкою», яка може мати місце у лише у окремих випадках, що чітко визначені Законом України «Про державну службу» (ст.31).

На наш погляд, терміни, що встановлені цією статтею  для подання КМУ та прийняття рішення Президентом України, у своїй сукупності невиправдано розтягують у часі процедуру призначення голів МДА. Для прикладу, Конституція України (ч.2 ст.77) встановлює шестидесятиденний термін для проведення позачергових виборів Верховної Ради України, організація яких потребує значно більших організаційних зусиль, ніж призначення окремої посадової особи. 

До статті  9

1) У тексті цієї статті йдеться про припинення повноважень голів МДА, тоді як у ч. 4 ст. 118 Конституції України використовується інший термін – «звільнення з посади». До речі, у статті 82 так само застосовується  термін «звільнення». У зв’язку з цим доцільно зазначити, що використання різної термінології може створити складнощі у тлумаченні та правозастосуванні положень закону. Зокрема, може постати питання про розмежування цих понять і, відповідно, механізму реалізації процедури «звільнення» та «припинення» повноважень голів МДА. Тому, для усунення згаданих проблем доцільно використовувати термінологію, що закріплюється у нормах  Конституції України.                                        

2) Відповідно до нової редакції п. 1 ч. 3 ст. 9 повноваження голів МДА можуть бути припинені у разі прийняття відставки відповідно до законодавства про державну службу. У зв’язку з цим звертаємо увагу, що ст. 31 Закону України «Про державну службу» передбачає інститут відставки лише для державних службовців, що обіймають посади І та ІІ категорії. Проте, як зазначалось вище, у законодавстві не врегульовано питання щодо категорій посад голів МДА.       

3) Відповідно до ч. 6 ст. 9 тимчасове виконання повноважень голови МДА «може бути покладено за рішенням Президента на одного із заступників голови місцевої державної адміністрації». Разом з тим, у ч. 3 ст. 10 цього ж проекту,  визначається інший порядок здійснення повноважень голови МДА «у разі тимчасової відсутності». 

Порівняльний аналіз згаданих положень не дозволяє дати однозначної відповіді на питання, чи про аналогічні правові ситуації йдеться у ч. 6 ст. 9 та ч. 3 ст. 10, тобто чи слід вважати припинення повноважень голови МДА його тимчасовою відсутністю. Якщо вважати, що припинення повноважень голови МДА є ситуацією «тимчасової відсутності», яка регулюється ч. 3 ст. 10, то слід визнати, що між наведеним приписами є безпосередня колізія. Адже у ч. 3 ст. 10 чітко визначено, що у разі тимчасової відсутності голови МДА чи  неможливості здійснення ним своїх повноважень повноваження голови МДА здійснює перший заступник, а в разі його відсутності повноваження голови МДА виконує один із заступників, «відповідно до розподілу обов’язків, що затверджуються головою місцевої державної адміністрації». Аналогічний припис містить і нова редакція ч. 3 ст. 39.

Якщо ж виходити з протилежного тлумачення, згідно з яким у ч. 6 ст. 9 та ч. 3 ст. 10 йдеться про різні правові ситуації, то надання Президенту України можливості самостійно, без подання КМУ, «призначати» особу, яка невизначений час (норми проекту, зокрема ст. 82, не встановлюють граничних термінів для призначення голів МДА) буде виконувати у повному обсязі повноваження голови МДА, як видається, виходить за межі повноважень Президента України, які визначені ч. 4 ст. 118 Конституції України.

Наведені міркування дозволяють зробити висновок про необхідність доопрацювання тих положень законопроекту, які стосуються тимчасового  виконання повноважень голови МДА, при цьому основою для такого доопрацювання мають стати положення ч. 3 ст. 10 проекту.

4) Відповідно до ч. 5 цієї статті одночасно з внесенням Президенту України подання КМУ про припинення повноважень голови МДА, у зв’язку з закінченням п’ятирічного терміну перебування на посаді,  вноситься «подання щодо призначення цієї особи на посаду голови іншої місцевої державної адміністрації або наданням інформації щодо згоди цієї особи на її призначення на іншу посаду в системі державної служби». З наведеного формулювання випливає, що по закінченню терміну перебування на посаді, за відсутності згоди колишнього голови МДА на заняття іншої посади у системі державної служби, він може бути призначений лише на посаду голови іншої місцевої держадміністрації. Такий підхід, на наш погляд не є обґрунтованим, оскільки істотно обмежує добір кандидатів на ці посади. Крім того, з часом, він може призвести до негативних наслідків у вигляді формування прошарку «професійних» голів МДА, доступ до якого іншим державним службовцям практично буде закритий.

До статті 91
Відповідно до припису цієї статті «голова місцевої державної адміністрації може бути відсторонений Президентом України від виконання повноважень на підставах і в порядку, передбачених законодавством України про державну службу». Не маючи принципових заперечень проти цього положення, управління вважає за необхідне, однак, зазначити, що ч. 1 ст. 22 Закону України «Про державну службу» передбачає, що «рішення про відсторонення державного  службовця від виконання повноважень за посадою приймається керівником державного органу, в якому працює цей службовець». Доцільно звернути увагу, що голова МДА очолює відповідну місцеву державну адміністрацію, яка «є місцевим органом виконавчої влади і входить до системи органів виконавчої влади» (ч.2 ст.1 Закону України «Про місцеві державні адміністрації»), а вищим органом у системі органів виконавчої влади, відповідно до ст. 113 Конституції України, є Кабінет Міністрів України. Одночасно, ч. 4 ст. 118 Конституції передбачає, що участь у звільненні з посади голови МДА беруть як Президент, так і Кабінет Міністрів України. Крім того, ч. 5 ст. 118 Конституції України прямо передбачає, що «голови місцевих державних адміністрації при здійсненні своїх повноважень відповідальні перед Президентом України  і  Кабінетом Міністрів України». 

З огляду на наведене наділення Президента України виключним правом, (без участі Уряду) відстороняти голову МДА від виконання повноважень не випливає з конституційних приписів, які регламентують статус місцевих державних адміністрацій. 
До статті 10

Відповідно до ч. 4 цієї статті перший заступник та  заступники голови МДА «несуть персональну відповідальність перед головою місцевої державної адміністрації, органами виконавчої влади вищого рівня за стан справ у межах повноважень…». Слід зазначити, що функціонування вертикалі виконавчої влади відбувається за принципом ієрархічної підпорядкованості, а відносини будуються на засадах субординації. Відповідно до ч. 3 статті 118 Конституції України склад місцевих державних адміністрацій формують голови місцевих державних адміністрацій, тобто діяльність працівників місцевих державних адміністрацій знаходиться під керівництвом і відповідальністю голів МДА. Норми Основного закону України не передбачають одночасного підпорядкування працівників МДА органам виконавчої влади вищого рівня. Тому, на наш погляд, заступники повинні нести відповідальність безпосередньо перед головами МДА, а не перед органами виконавчої влади вищого рівня. 

До статті 12

Новою редакцією цієї статті, так само як і чинною, встановлено вимоги до посадових осіб місцевих державних адміністрацій. У зв’язку з цим вважаємо за доцільне відзначити, що посадові особи місцевих державних адміністрацій є державними службовцями і на них поширюється дія Закону «Про державну службу» (ст. 9 згаданого Закону не передбачає необхідності особливого правового регулювання правового статусу  посадових осіб місцевих державних адміністрацій).  Тому управління  не бачить потреби у встановлені вимог, передбачених приписами ст. 12, адже аналогічні вимоги, а також обмеження та заборони займатись певними видами діяльності для державних службовців вже встановлені нормами чинних законів (ст. ст. 12, 13, 16 Закону України «Про державну службу», та ст. 5  Закону України «Про боротьбу з корупцією»).

До статті 29

Звертає на себе увагу, що внаслідок внесення змін до ст. 29  «розширюється» сфера делегування повноважень районними та обласними радами районним та обласним державним адміністраціям. Якщо у чинній редакції ст. 29 чітко визначено, що таке делегування може мати місце в межах передбачених статтею 44 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», то у пропонованій редакції делегування відбувається «в обсягах і межах Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». При цьому, аналіз згаданого закону дозволяє зробити висновок, що делегування повноважень у наведених випадках відбувається виключно в межах ст. 44, тому внесення згаданих змін не є обґрунтованим.

 Наведене положення статті 29 майже повністю дублюється аналогічними приписами ч. 1 ст. 14 та ч. 2 ст. 34, тому доцільною є їх уніфікація в межах однієї норми.

До статті 34

1) Ч. 3 цієї статті  відтворює припис чинної ч. 2 ст. 34 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» і передбачає, що «делегування обласними, районними радами повноважень місцевим державним адміністраціям супроводжується передачею фінансових, матеріально-технічних та інших ресурсів, необхідних для їх здійснення». Встановлення наведеної вимоги, на наш погляд, не має сенсу, оскільки, по-перше, делегування повноважень місцевими радами відповідним МДА згідно ст. 44 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» відбувається на постійній основі; по-друге, відповідно до ст. 63 Бюджетного Кодексу «місцевий бюджет… містить в собі надходження і витрати на виконання повноважень  ….  місцевих державних  адміністрацій та органів місцевого самоврядування».  

2) Передбаченою у ч. 10 цієї статті нормою необґрунтовано поєднуються два різні конституційні механізми звільнення голів МДА (ч. 10 та ч. 4 ст. 118 Конституції України). Зокрема, у проекті пропонується регламентувати обов’язкову участь Кабінету Міністрів України у прийнятті Главою держави рішення про відставку голови районної чи обласної місцевої державної адміністрації на підставі висловлення недовіри останньому відповідною двома третинами складу місцевої ради. 

Однак, у передбачених випадках Конституція України не вимагає внесення Кабінетом Міністрів України на розгляд Президента України подання про звільнення голови районної чи обласної державної адміністрації, віднісши прийняття визначених нею рішень з цього питання до виключної компетенції Глави Держави. На думку управління, зазначені конституційні приписи є винятками з загального правила, встановленого ч. 4 статті 118, оскільки передбачають відмінні підстави та інший рівень відповідальності голів вищевказаних місцевих державних адміністрацій. Зокрема, у цих випадках голова місцевої державної адміністрації несе відповідальність за свою роботу не перед Кабінетом Міністрів України, а перед громадянами України, яких представляє відповідна районна чи обласна рада. 

                                                 До статті 35

1) Ч. 2 цієї статті передбачено, що «для здійснення спільних програм місцеві державні адміністрації та органи місцевого самоврядування можуть укладати договори, створювати спільні органи та організації». Однак, аналіз чинного законодавства дозволяє зробити висновок про те, що відповідні програми, які реалізуються на окремих територіях, є результатом спільної діяльності  як  місцевих державних адміністрацій, які їх розробляють та звітують про їх виконання перед радами, так і органів місцевого самоврядування, які затверджують ці програми (наприклад, п. 1 ч. 1 ст. 17 та інші норми Закону України «Про місцеві державні адміністрації», п. 22 ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). Варто також зауважити, що відносини між органами місцевого самоврядування та місцевими державними адміністраціями в цілому і, зокрема, з питання реалізації різноманітних програм будуються  не  на договірній основі, а на інших підставах, які чітко визначені законодавством. 

До того ж недостатньо обґрунтованим і незрозумілим виглядає право «створювати спільні органи та організації». Не кажучи вже про неможливість чітко визначити порядок управління такими утвореннями, це положення також не узгоджується ні з положеннями чинного законодавства щодо управління майном комунальної власності та повноваженнями МДА у цій сфері, ні з основоположними принципами побудови системи органів місцевого самоврядування. Зокрема, принцип правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності (ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») виокремлює систему органів місцевого самоврядування у автономний  рівень влади і тому ставить під сумнів можливість застосування вищевказаних спільних із державними форм управління і господарювання.

2) До ч. 6 можуть бути висловлені ті ж зауваження, що й  до ч. 12 ст. 34.

3) У ч. ч. 6-8 цієї статті передбачено, що голови обласних та районних державних адміністрацій наділяються правом зупиняти дію розпоряджень сільських, селищних, міських голів. Проте, у ч.2 ст.144 Конституції України йдеться виключно про зупинення рішень органів місцевого самоврядування. Тому положення проекту про повноваження голів МДА щодо зупинення дії  розпоряджень сільських, селищних, міських голів, на думку управління, виходять за межі припису ч. 2 ст. 144 Конституції України. 

До статті 381
1) Норми цієї статті запроваджують інститут запиту голови місцевої державної адміністрації, який являє собою викладену у письмовій формі вимогу голови МДА «здійснити певні дії, викласти позицію з порушеного питання» (ч. 2 ст. 381). Відповідно до ч. 1 цієї статті, запит може бути звернено до «територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, відповідних виконавчих органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, а також до керівників підприємств, установ та організацій незалежно від їх підпорядкування та форм власності», розташованих на відповідній території.

У зв’язку з цим вважаємо за необхідне зазначити, що вимога здійснити певні дії у даному випадку може  тлумачитися і як необґрунтоване втручання у діяльність суб’єктів, до яких вона звернена. Доречно також звернути увагу, що навіть інститут депутатського запиту містить лише вимогу дати  офіційну  відповідь  з питань, віднесених до  компетенції органів, яким його адресовано (ч. 2 ст. 15 Закону України «Про статус народного депутата України»). При цьому передбачений Конституцією України інститут депутатського запиту є специфічною формою парламентського контролю, обумовленою особливостями діяльності депутатів як виборних представників населення. Тому запропонована аналогія з інститутом депутатських запитів та звернень, на наш погляд, є недоречною, не ґрунтується на правовій природі діяльності МДА. 

Крім того, доцільно зазначити, що чинне законодавство містить, на наш погляд, достатньо правових інструментів, що дозволяють головам МДА домагатись «здійснення певних дій» суб’єктами, що згадані у ч. 1 цієї статті (наприклад, оскарження рішень, дій чи бездіяльності суб'єктів владних повноважень здійснюється у порядку, передбаченому Кодексом адміністративного судочинства України).  

2) Частини 5, 6 та 9 цієї статті закріплюють за головами МДА право на невідкладний (в окремих випадках позачерговий) прийом посадовими особами різних органів державної влади, керівниками установ, підприємств тощо. В цілому не заперечуючи проти цієї новели, звертаємо увагу, що обсяг згаданого права голів обласної, Київської, Севастопольської міських держадміністрацій менший, ніж у голів районної адміністрації (ч. 6 та ч. 7 цієї статті). Крім того, не можна не відзначити, що приписи ч. 7 та ч. 9 у частині, що регламентує процедуру «безперешкодного проходу», є надто деталізованими і нагадують інструктивні положення, а не законодавчі норми. Тому у цій ситуації більш виправданим може бути є закріплення на рівні закону лише загальних приписів з цього питання. 

До статті 41

1) Ч.1 цієї статті передбачено, що керівники управлінь, відділів та інших структурних підрозділів МДА з питань, віднесених до їх компетенції видають накази, при цьому із змісту подальших положень статті випливає, що ці накази можуть мати нормативно-правовий характер. Виходячи з нинішнього стану правопорядку в державі, інтересів утвердження принципу законності вважаємо, що законом має бути передбачено, що нормативно-правові акти місцевих державних адміністрацій можуть видаватись виключно у формі рішень їх голів.

2) Нова редакція ст. 41 здебільшого відтворює положення ст. 6 та ст.41 чинного Закону України "Про місцеві державні адміністрації". Новела цієї статті закріплюється у ч. 7, яка передбачає  розміщення  нормативно-правових актів місцевих державних адміністрацій на офіційному веб-порталі МДА, що забезпечує безкоштовний цілодобовий доступ громадян до цих актів.  Запропоновані зміни не викликають заперечень. Разом з тим, слід звернути увагу, що у ч. 6 цієї статті міститься вказівка на необхідність обов’язкового оприлюднення нормативно-правових актів МДА, які стосуються прав та обов’язків громадян або мають загальний характер. Проте, приписи нової ст. 41, так само, як і чинне законодавство, не дають відповіді на питання, в якому порядку  і в яких джерелах оприлюднюються нормативно-правові акти  МДА.  У зв’язку з цим  може скластись хибне враження, що розміщення  згаданих актів на веб-порталі слід вважати їх офіційним оприлюдненням, що, на наш погляд, не є правильним. 

Насправді більш актуальною є необхідність законодавчо врегулювати правила оприлюднення нормативно-правових актів. Адже відсутність закону, який би визначав єдині стандарти та вимоги до процедури ознайомлення населення зі змістом актів, що підлягають оприлюдненню, порядок контролю за дотриманням цієї конституційної вимоги, включаючи процедуру припинення застосування не доведених до відома населення (нечинних) актів, юридичних наслідків застосування не оприлюднених нормативно-правових актів, є суттєвим недоліком законодавства України. Звернення до цієї проблеми у даному законопроекті, на наш погляд, допомогло б вирішити її, принаймні, на місцевому рівні. 

Крім того, звертаємо увагу, що запровадження норми закону відносно розміщення нормативно-правових актів МДА на їх офіційному веб-порталі, на наш погляд, потребує певних підготовчих дій. А отже, цей припис частини 7 вказаної статті практично не може бути введено у дію з дня офіційного опублікування цього закону, як це передбачено перехідними положеннями. 

До статті 43

Нова редакція ч. 2 цієї статті здебільшого відтворює чинну редакцію, а також положення ч. 8 ст. 118 Конституції України. Згаданий припис, зокрема, передбачає, що  розпорядження голови МДА може бути скасоване Президентом  України або головою місцевої державної адміністрації вищого рівня у випадку, коли воно суперечить рішенням Конституційного Суду України (далі КС). У зв’язку з цим слід зазначити, що відповідно до згаданої норми Конституції України можуть бути скасовані рішення голів МДА, що суперечать «… іншим актам законодавства». Термін «законодавство» досить широко використовується  у правовій системі держави, в основному, у значенні сукупності законів та інших нормативно-правових актів, які регламентують ту чи  іншу сферу суспільних відносин і є джерелами певної галузі права. Рішення КС є актами особливої правової природи, проте вони не можуть вважатись нормативно-правовими актами, тобто, не є “законодавством”. Таким чином, згаданий припис ч.2 ст. 43 не узгоджується з Конституцією України.

До статті 46

Після внесення змін до ч. 3 цієї статті нею буде передбачено, що «пропозиції щодо призначення на посаду або звільнення з посади голови  районної  державної  адміністрації в Автономній Республіці Крим вносяться на розгляд Кабінету Міністрів України головою Ради міністрів Автономної  Республіки  Крим  у порядку,  встановленому цим Законом». У такому вигляді ця норма (яка на відміну від чинної її редакції позбавлена безпосередніх посилань на вимоги, вміщені у інших статтях Закону) має дуже нечіткий зміст, що утруднює її розуміння і тлумачення. Крім того, необхідність внесення таких пропозицій, як вже зазначалось у цьому висновку, може сприйматись як певне обмеження повноваження КМУ щодо висування кандидатури на цю посаду у поданні Президенту України, відповідно до ч.4 ст.118 Конституції України. З огляду на наведене зміст цього положення законопроекту потребує уточнення.

До статті 471
Нормами цієї статті регламентується матеріально-побутове забезпечення голів МДА, зокрема, передбачається їх забезпечення службовим житлом, службовим автомобілем тощо, міститься також низка приписів, що регламентують порядок надання житлових приміщень. Управління вважає за необхідне звернути увагу на недостатню повноту припису частини 5 цієї статті, з якого неможливо визначити ні порядку надання допомоги на поховання голови МДА, ні її розміру, ні суб’єктів отримання цієї допомоги.
До стаття 49

Згідно з новим приписом ч.2 цієї статті «з підстав, передбачених законом, Президент України за власною ініціативою або за поданням Кабінету Міністрів України може притягнути голову місцевої державної адміністрації до дисциплінарної відповідальності». У зв’язку з цим звертаємо увагу, що питання притягнення вказаних працівників до дисциплінарної відповідальності підлягають регулюванню нормами законодавства України про працю та про державну службу. Серед стягнень за порушення трудової дисципліни ст. 147 Кодексу законів про працю України, крім догани, передбачає також звільнення. Норми щодо притягнення до дисциплінарної відповідальності голів районних державних адміністрації пропонуються також  новою ч. 6 ст. 46 (п.20 розділу І проекту), яка надає право Раді міністрів Автономної Республіки Крим порушувати питання про притягнення до відповідальності голів відповідних районних державних адміністрацій «перед Президентом України і Кабінетом Міністрів України». Комплексний аналіз наведених норм дозволяє зробити висновок, що ч. 2 ст. 49 в редакції проекту може бути витлумачена як  наділення Президента України в певних випадках правом звільнити голову МДА (за власною ініціативою, за пропозицією Ради міністрів Автономної Республіки Крим) без подання КМУ, що, на нашу думку, не узгоджується з ч. 4 ст. 118 Конституції України.
                          Зауваження до положень розділу ІІ проекту

1. Редакційного коригування потребують положення пунктів 1 та 2 розділу ІІ проекту, якими визначається порядок набрання чинності нормами цього Закону. По-перше, у п. 1 йдеться про порядок набрання чинності «абзаців другого-восьмого статті 5 цього Закону … та абзацу 5 статті 1 цього Закону», а у п. 2 – про набрання чинності «абзацами п’ятим та шостим статті 5 цього Закону», тоді, як поданий проект (який є проектом закону про внесення змін) поділяється не на статті, а на розділи та пункти. 

Крім того, невдалим є спосіб визначення набуття чинності ст. 8¹. Адже з тлумачення приписів пунктів 1 та 2 цього розділу випливає, що з одного боку всі приписи ст. 8¹  набирають чинності з 1 січня 2010 року (п.1), а з іншого окремі положення ч. 3 ст. 8¹ (відносно вимог до кандидатів на посади голів МДА)  набувають чинності з дня офіційного опублікування цього Закону (п. 2). 

У зв’язку з цим слід зазначити, що спосіб викладення порядку набрання чинності згаданою статтею значно ускладнює розуміння цього порядку. Тому, на наш погляд, доцільно: по-перше, змінити структурну будову ст. 8¹ та викласти вимоги до кандидатів на посади голів МДА у ч. 3 ст. 8¹, а  вимоги до кандидатів на включення до кадрового резерву у ч. 4 ст. 8¹ (до речі, вони сформульовані у проекті як самостійні приписи і можуть бути виділені у окремі частини); по-друге, передбачити у перехідних положеннях виключний порядок набрання чинності лише для тих частин ст. 8¹, що набирають чинності з 1 січня 2010 р., адже інші частини наберуть чинності у загальному порядку, який  передбачений для Закону в цілому.

2. Пунктом 3 розділу ІІ проекту передбачено, що «до визначення окремим законом особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у місті Севастополі голова Севастопольської міської державної адміністрації здійснює на території міста Севастополя повноваження, передбачені цим Законом для голів обласних державних адміністрацій». Зі змісту цього припису випливає, що голові Севастопольської МДА надаються не всі повноваження голів обласних державних адміністрацій, а лише ті, що запроваджуються згідно з цим Законом, а відповідні норми чинного Закону України «Про місцеві державні адміністрації» щодо повноважень цих посадових осіб, які не зазнали змін, голови Севастопольської міської державної адміністрації  не стосуються. 

У абз. 3 п. 3 розділу ІІ проекту визначаються повноваження голови Севастопольської МДА щодо зупинення актів органів місцевого самоврядування та розпоряджень сільського, селищного, міського голови. У зв’язку з цим необхідно зазначити, що згаданий припис має бути розташований у розділі І цього проекту, а не у перехідних положеннях. Крім того, по суті цього припису можуть бути висловлені зауваження, аналогічні до тих, що викладені до ч. 12 ст. 34 та ч. ч. 6-8 ст. 35.

3. Відповідно до п. 4 розділу ІІ проекту на Кабінет Міністрів України покладається обов’язок протягом трьох місяців з дня набрання чинності цим Законом підготувати та подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції стосовно внесення змін до законів України у зв’язку з прийняттям цього Закону. Відносно наведеного положення доцільно зазначити, що відповідно до ч. 8 ст. 85 Регламенту Верховної Ради України до цього законопроекту має додаватись, принаймні, перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації його положень у разі прийняття. 

4. Звертає на себе увагу, що запровадження низки новел поданого проекту потребуватиме додаткових витрат з державного бюджету, наприклад, на формування кадрового резерву голів МДА (ст. 81), на забезпечення цих посадових осіб службовими житловими приміщеннями (ст. 47¹), на обов’язкове розміщення нормативно-правових актів МДА на офіційному веб-порталі МДА (ч. 7 ст. 41). У зв’язку з цим звертаємо увагу, що ч. 3 ст. 86 Регламенту Верховної Ради України передбачає, що разом із законопроектом, прийняття якого впливає на видаткову та/або доходну частину державного чи місцевого бюджету, до нього має надаватись фінансово-економічне обґрунтування та пропозиції щодо покриття витрат, чого у даному випадку не зроблено. 

5. Значна кількість положень цього проекту безпосередньо пов’язана з положеннями проектів Законів України "Про внесення змін до Закону України  "Про місцеве самоврядування в Україні" (реєстр. № 1313 від 10.01.2008 р.), та "Про Кабінет Міністрів України" (реєстр. № 1312  від 10.01.2008 р.). Тому, на наш погляд, набрання ним чинності необхідно також пов’язувати з прийняттям цих законопроектів. Адже у випадку неприйняття Верховною Радою України згаданих законопроектів або внесення до них істотних змін під час процедури розгляду положення цього проекту також потребуватимуть суттєвих коректив.  

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнято за основу за умови  обов’язкового врахування висловлених зауважень.

Керівник управління                                                                  В. І. Борденюк
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