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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про порядок делегування повноважень органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування»

(реєстр. № 1472 від 01.02.2008 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, який згідно з пояснювальною запискою до нього «має на меті упорядкувати делегування владних повноважень, забезпечити ефективність передачі та виконання делегованих повноважень органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування».

За результатами розгляду поданого проекту управління вважає за доцільне висловити наступні міркування та зауваження:

1. Чинна Конституція та законодавство України передбачають використання різних правових засобів «перерозподілу» повноважень між органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування, до яких відносяться, зокрема, «надання» (наділення) та «делегування» повноважень. Проте, їх правове регулювання нині має значні вади, пов’язані з відсутністю чіткого розмежування цих понять та правової природи «наданих» та «делегованих» повноважень. У зв’язку з цим доцільно відзначити, що згадані поняття досить чітко розмежовуються на теоретичному рівні. Надання повноважень характеризується як односторонній акт, який знаходить законодавче закріплення і полягає у вилученні повноважень з компетенції одного суб’єкта на користь іншого. Принципова ж відмінність «делегування» повноважень від «надання» полягає у тому, що орган передає повноваження, які йому надані законом, за власним рішенням (тобто це є правом, а не обов’язком органу, що делегує повноваження). Делегування є двостороннім актом і передбачає згоду суб’єкта, якому делегуються повноваження, на їх виконання. При цьому вважається, що делегування повноважень має супроводжуватись передачею відповідних матеріальних, фінансових та інших ресурсів, необхідних для їх здійснення. Умови передачі та виконання делегованих повноважень закріплюються у адміністративному договорі.

Приписи Конституції України визначають засади правового регулювання як «надання», так і «делегування» повноважень. Зокрема, ч. 3 ст. 143 передбачає, що «органам місцевого самоврядування можуть надаватися  законом окремі повноваження органів  виконавчої  влади», а відповідно до ч. 6 ст. 118 Конституції, «місцеві державні адміністрації підзвітні і підконтрольні  радам у частині  повноважень, делегованих їм відповідними районними чи обласними  радами». 

Згадані норми Конституції знаходять деталізацію у чинному законодавстві України, зокрема, у ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Відповідно до цієї статті до делегованих  повноважень віднесено «повноваження органів виконавчої влади, надані органам місцевого самоврядування законом». Тим самим норма Закону ототожнює «делегування» з «наданням» законом повноважень органів виконавчої влади органам місцевого самоврядування (далі - ОМС), яке передбачено ч. 3 ст. 143 Конституції України, що не можна вважати коректним з огляду на викладені вище теоретичні підходи до розмежування понять «надання» та «делегування» повноважень. 

Крім того, до делегованих повноважень також належать «повноваження  органів місцевого самоврядування, які передаються відповідним місцевим державним адміністраціям за рішенням районних, обласних рад» (ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», п. 7 ч. 1 ст. 2, ст. ст. 14, 29, 34 Закону України «Про місцеві державні адміністрації»). Таке делегування відбувається на підставі ст. 44 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», але оскільки ні районні, ні обласні ради не мають власних виконавчих органів, вони, по суті, позбавлені альтернативи при вирішенні питання делегування повноважень і в силу прямої вказівки закону «делегують» їх відповідним місцевим державним адміністраціям (далі – МДА). Тим самим, у згаданому випадку, право делегування повноважень перетворюється на безальтернативний обов’язок. 

Варто також додати, що стаття 14 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» (ч. 2) передбачає можливість «передачі» Кабінетом Міністрів України в межах, визначених законом, місцевим державним адміністраціям окремих повноважень органів виконавчої влади вищого рівня, що за своєю правовою суттю, на наш погляд, також є «делегуванням» повноважень. Аналогічний припис щодо можливості «передачі» повноважень між органами виконавчої влади міститься у статті 22 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» 

Наведене дозволяє зробити висновок, що закладені у чинному законодавстві України підходи до «делегування» та «надання» повноважень ОМС, МДА не відповідають як конституційним нормам, так і положенням правової доктрини з цих питань. Тому перегляд законодавства має відбуватись у бік розмежування понять та правових режимів «наданих» і «делегованих» повноважень. Доцільно також звернути увагу, що відповідно до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. ст. 27-38) виконавчі органи сільських, селищних, міських рад нині виконують більше делегованих повноважень (76), ніж самоврядних (73). З огляду на це удосконалення правового регулювання інституту делегування, на наш погляд, повинно супроводжуватись переглядом обсягу делегованих повноважень, які нині виконуються ОМС.

2. Викликає сумнів доцільність прийняття окремого Закону щодо делегування повноважень органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, адже ці питання є предметом правового регулювання Законів України «Про місцеві державні адміністрації» та «Про місцеве самоврядування в Україні». Удосконалення законодавства у цій сфері, на наш погляд, доцільно здійснювати шляхом внесення необхідних змін до згаданих законів. 

Крім того, варто зазначити, що концепція поданого проекту, яка базується на договірних засадах делегування, істотно відрізняється від підходів, закладених у наведених законах, коригування яких поданим проектом не пропонується, а отже прийняття проекту матиме наслідком створення великої кількості правових колізій. 

У цьому зв’язку викликають також заперечення приписи проекту, які по суті передбачають прийняття ще двох законів, спрямованих на регламентацію делегування повноважень. Зокрема, ч. 3 ст. 22 проекту передбачає прийняття Закону «про вилучення у органів місцевого самоврядування окремих повноважень органів виконавчої влади». Зі змісту статей 18, 19 проекту також випливає необхідність прийняття закону «про делегування окремих повноважень органів виконавчої влади органам місцевого самоврядування». При цьому юридично некоректними виглядають положення статті 19, якими чомусь визначається, які саме положення мають містити майбутні закони про делегування окремих повноважень органів виконавчої влади органам місцевого самоврядування (тобто пропонується визнати пріоритетність і обов’язковість норм запропонованого закону при підготовці інших законів з відповідного предмету регулювання), хоча закони України мають однаковий правовий статус та юридичну силу (за деякими, передбаченими Конституцією України, винятками, які не стосуються даного випадку). Не є коректною і вимога щодо вміщення у подібному законі «переліку  конкретних органів місцевого самоврядування, які наділяються окремими повноваженнями органів виконавчої влади» (пункт «в» ч. 1 ст. 19 проекту).

3. Аналіз поданого проекту дозволяє зробити висновок, що в ньому пропонується запровадження в законодавство України значної кількості новел, зокрема: делегування повноважень на договірній основі (ст. 26 та ін.); можливість відмови від виконання делегованих повноважень (ст. 21); припинення виконання ОМС делегованих їм окремих повноважень органів виконавчої влади (ст. 24); вилучення у органів місцевого самоврядування окремих повноважень органів виконавчої влади (ст. 22) тощо. 

Не заперечуючи по суті проти цих новацій як елементів делегування зазначимо, що концептуальною вадою проекту є ототожнення «наданих» і «делегованих» повноважень, які, як уже зазначалось вище, є різними за своєю природою поняттями. Поданий проект оперує поняттям «делегування за законом» (ст. 2 проекту) у випадках коли йдеться про надання законом окремих повноважень органів виконавчої влади органам місцевого самоврядування. Крім того, положення  проекту, всупереч вже згаданому положенню ч. 3 ст. 143 Конституції України, передбачають «виконання органами місцевого самоврядування окремих повноважень органу виконавчої влади, що надані договором» (наприклад ч. 3 ст. 20, ст. 24 та ін.). Одночасно, приписи статей 18, 19 проекту передбачають, що підставою для делегування повноважень органів виконавчої влади органам місцевого самоврядування є рішення, яке «приймається Верховною Радою України у формі Закону».

Норми проекту поширюють на повноваження органів виконавчої влади, що надані законом органам місцевого самоврядування, й інші елементи правового режиму делегованих повноважень: 1) принцип добровільності виконання делегованих повноважень (ст. 12 проекту), який передбачає, що прийняття делегованих повноважень до виконання є обов’язковим лише тоді, коли це визначено законодавством «у зв’язку з надзвичайними обставинами», (аналогічний припис містить і ч. 5 ст. 4 проекту); 2) право відмовитись від виконання делегованих повноважень (ст. 21 проекту); 3) можливість вилучення у органів місцевого самоврядування окремих повноважень органів виконавчої влади, які їм надані законом, на підставі відповідного рішення суду (ч. 2 ст. 22 проекту). 

Принцип добровільності виконання делегованих повноважень та можливість відмови від їх виконання, на наше переконання, не можуть застосовуватись за умов, коли такі повноваження надані законом, оскільки у даному випадку йдеться про одностороннє волевиявлення обов’язкового характеру, яке не потребує згоди суб’єкта на виконання повноважень, що прямо віднесені законом до його компетенції. Делегування повноважень, як вже зазначалося, за своєю природою є правом, а не обов’язком, тому здійснюється органом за власним рішенням. З огляду на це правом делегування повноважень повинен наділятись лише той орган, якому вони належать. Проте, норми проекту базуються на іншому підході і передбачають можливість делегування органом не власних повноважень, а повноважень інших органів (ст. 3, ч. 2 ст. 4, ст. 15, ст. 16 проекту та інші). 

Зокрема, зі змісту ст. 18 проекту випливає, що суб’єктом  делегування повноважень органів виконавчої влади органам місцевого самоврядування є Верховна Рада України, яка приймає відповідне рішення «у формі Закону». При цьому ч. 1 ст. 21 передбачає, що «у випадку відмови виконувати окремі повноваження суб’єкт, який їх делегував не може відмовити у прийнятті до виконання переданих їм повноважень», а відповідно до ч. 1 ст. 22 «суб’єкт, що делегував органу місцевого самоврядування державні повноваження на основі прийнятого ним закону, може за власною ініціативою вилучити окремі повноваження органів виконавчої влади, якщо при сформованих умовах ці повноваження можуть бути найбільш ефективно здійснені цим суб’єктом» (аналогічна норма міститься у ч. 3 ст. 24 проекту). Тим самим у проекті закладені норми, які передбачають можливість здійснення окремих повноважень органів виконавчої влади Верховною Радою України. Але Верховна Рада України згідно з принципом розподілу влади, передбаченим статтею 6 Конституції України, не є і не може бути носієм повноважень виконавчої влади, а тому на може виступати суб’єктом їх делегування, здійснення чи відкликання. Парламент як єдиний орган законодавчої влади в Україні може лише наділяти органи місцевого самоврядування відповідними повноваженнями шляхом законодавчого регулювання.

Крім того, положеннями поданого проекту на Верховну Раду України, яка є суб’єктом делегування повноважень органів виконавчої влади, необґрунтовано покладаються й інші не властиві їй повноваження, зокрема: щодо вирішення питання про можливість здійснення сільською, селищною, міською чи районною, обласною радами делегованих повноважень та обов’язок «внести спірне питання на розгляд відповідного суду» (ч. 4 ст. 10); «здійснення контролю як за законністю, так і за доцільністю рішень суб’єктів владних повноважень, прийнятих на виконання делегованих повноважень» (ч. 1 ст. 28); право «провадити перевірки діяльності виконавця делегованих повноважень щодо здійснення наданих їм публічно владних повноважень» (ч. 4 ст. 28); право «припиняти рішення суб’єкта виконання делегованих повноважень» (ч. 5 ст. 28) та інші повноваження, передбачені ст. 28 проекту.

Достатньо уявити «подання» органу місцевого самоврядування до Верховної Ради України про неможливість здійснення повною мірою «делегованих» йому законом повноважень через, наприклад, відсутність у законі «гарантій» фінансово-матеріальної забезпеченості делегованих повноважень та відповідне звернення парламенту до суду з цього приводу, аби зрозуміти очевидну неприйнятність такої ситуації як з теоретичної, так і з практичної точок зору.

4. Запропонований у проекті термінологічний апарат не має універсального характеру та потребує доопрацювання. У ст. 2 проекту наводиться визначення поняття «державно-владні повноваження», проте у тексті проекту використовуються інші терміни, дефініції яких у проекті не наведено, наприклад: «публічно-владні повноваження» (ч. 5 ст. 4, ч. 1 ст. 6, ч. 4 ст. 28 проекту); «державні повноваження» (ч. 4 ст. 5, ч. 2 ст. 10); «владні повноваження» (ч. 2 ст. 7). У ст. 28, ч. 2 ст. 4 та інших згадується суб’єкт виконання делегованих повноважень, проте ст. 2 не містить відповідної дефініції. Крім того, у проекті використовуються терміни, зміст яких законодавчо не визначений, наприклад, «адміністративні послуги», «громадські послуги» (ст. 2, ст. 14).

Відповідно до ст. 2 делеговані повноваження – це «ситуаційно, тимчасово або безстроково передані у відповідності із законом (делегування законом) або договором (делегування договором) органу виконавчої влади або органу місцевого самоврядування окремі повноваження або частина повноважень, які віднесені законом до компетенції іншого органу виконавчої влади або іншого органу місцевого самоврядування». Наведене визначення не охоплює всі види делегування повноважень, які запропоновані проектом, зокрема, делегування повноважень органам самоорганізації населення (ч. 6 ст. 4). Незрозуміло також, чим відрізняються тотожні, на наш погляд, поняття «окремі повноваження» та «частина повноважень». В межах цієї та інших статей проекту (ч. 5 ст. 5) пропонується поділ делегованих повноважень на ситуаційно, тимчасово та безстроково передані, проте зміст цих понять, зокрема, поняття «ситуаційне делегування», у проекті не розкривається.

5. Відповідно до ч. 3 ст. 25 проекту передбачено, що «іншому органу місцевого самоврядування, органу виконавчої влади або органу самоорганізації населення» можуть бути делеговані повноваження «сільської, районної, міської, районної, обласної ради, її виконавчого органу, сільського, селищного, міського голови». Наведені приписи проекту не узгоджуються з положеннями ч. 6 ст. 118 Конституції України та ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», якими передбачено, що МДА можуть делегуватись лише повноваження районних та обласних рад.

З наведеного припису випливає можливість делегування повноважень сільського, селищного, міського голови, а також делегування повноважень органами місцевого самоврядування іншим органам місцевого самоврядування (можливість делегування повноважень від ОМС до ОМС закріплена і в інших нормах проекту, наприклад, ч. 4 ст. 4, ч. 2 ст. 26),  що в принципі не узгоджується з Конституцією України, яка не містить приписів щодо можливості такого делегування.

Положення ч. 3 ст. 25 проекту не можна вважати коректними і у частині визначення суб’єктів, які можуть делегувати повноваження органам самоорганізації населення. Адже, органи самоорганізації населення можуть створюватись з дозволу сільської, селищної, міської ради (ч. 6 ст. 140 Конституції України) і саме ці ради мають право наділяти частиною власної компетенції, фінансів, майна органи самоорганізації населення. Виходячи із цього повноваження сільських, селищних, міських голів та обласних рад не можуть делегуватись органам самоорганізації населення.

6. Запропонована модель правовідносин, на регулювання яких спрямований цей законопроект, має й інші суттєві недоліки правового характеру, які не дозволяють оцінити його в цілому позитивно.  Зокрема: 

1) Низку зауважень викликає ст. 5 проекту, яка визначає склад делегованих повноважень. Відповідно до ч. 2 ст. 5 «органам місцевого самоврядування можуть делегуватись права й обов’язки органів державної влади», що значно розширює коло суб’єктів, які можуть делегувати повноваження органам місцевого самоврядування. У ч. 3 ст. 5 міститься заборона на делегування повноважень, що «відносяться до виключних повноважень суб’єктів владних повноважень». У зв’язку з цим відзначимо, що у Законі України  «Про місцеві державні адміністрації» використовується галузевий принцип викладення повноважень МДА і відсутній їх поділ на «виключні» та «не виключні». 

2) У ст. 21 проекту викладено підстави відмови від виконання делегованих повноважень. Зокрема, до них віднесено: введення в Україні або в окремих її місцевостях режиму надзвичайного або воєнного стану; оголошення окремих місцевостей України зонами надзвичайної екологічної ситуації (пункти 1, 3 ч. 1). У зв’язку з цим доцільно зазначити, що за певних умов у згаданих ситуаціях суб’єкти владних повноважень, дійсно, можуть бути об’єктивно позбавлені можливості реалізовувати делеговані повноваження, до речі, як і власні повноваження. Проте, закріплення у законі згаданої норми може тлумачитись і як пряма заборона на здійснення делегованих повноважень за цих умов, що може призвести до некерованості управлінських процесів саме у тих ситуаціях, коли є найбільш гостра потреба у концентрації зусиль влади щодо подолання наслідків вказаних кризових ситуацій. 

До підстав відмови від виконання делегованих повноважень, відповідно до пунктів 2, 4 ч. 1 ст. 21 віднесено також: «загрозу небезпеки державній незалежності»; «створення таких умов реалізації делегованих повноважень, який заважає реалізації власних повноважень». На наш погляд, наведені підстави є цілком суб’єктивними, оскільки незрозуміло, за якими критеріями можна констатувати їх наявність.

У статті 24 проекту регламентується припинення виконання органами місцевого самоврядування делегованих їм окремих повноважень органів виконавчої влади, але до таких підстав чомусь не віднесено передбачені проектом випадки вилучення повноважень (ст. 22), відмови від виконання делегованих повноважень (ст. 21).

3) Відповідно до ч. 3 ст. 10 проекту у випадку неповної забезпеченості передачі державних повноважень матеріальними і фінансовими ресурсами відповідна рада вносить подання суб’єкту делегування про неможливість здійснення переданих повноважень. Якщо суб’єкт делегування у визначений термін не ухвалює рішення щодо зазначених питань, вважається, що він згодний з поданням. У разі ж незгоди з поданням відповідної ради суб’єкт делегування «може внести спірне питання на розгляд відповідного суду» (ч. 4). З наведеного припису абсолютно незрозуміло, у який «визначений термін» суб’єкт делегування повинен ухвалити рішення і коли у нього виникає право звернення до суду. 

Не є зрозумілим також, як ці приписи співвідносяться з положеннями ч. 1 та п. 2 ч. 3 статті 17 законопроекту, якими передбачається процедура «відмови» органу, якому делегуються повноваження, у прийнятті до виконання цих повноважень, а орган, який їх делегував, у такому випадку (згідно з ч. 2 статті 21 проекту) не може відмовити у прийнятті до виконання переданих повноважень або зобов’язаний передати такі повноваження для виконання іншому суб’єкту владних повноважень.   

4) Запропоновані у проекті правила, які дозволяють органам виконавчої влади та органам місцевого самоврядування з’ясовувати стосунки (в тому числі у судовому порядку) стосовно правомірності і доцільності делегування повноважень, фінансової та матеріально-технічної забезпеченості їх виконання, відмови від виконання делегованих повноважень, на наш погляд, створюють серйозну загрозу для упорядкованості управлінських відносин на місцевому рівні, можливості реалізації громадянами та юридичними особами своїх прав та інтересів. Адже на практиці розібратись (особливо при наявності спору), ким мають виконуватись ті чи інші повноваження, чи насправді компетентний орган врегулював ті чи інші відносини, здійснив розпорядчі дії, на наш погляд, буде вкрай важко. 

5) Викликають заперечення і запропоновані правила стосовно здійснення контролю за виконанням делегованих повноважень. Зокрема, передбачена у ч. 1 статті 28 проекту можливість суб’єктів, що делегували повноваження, здійснювати контроль за «доцільністю» рішень суб’єктів, які прийняли до виконання делеговані повноваження, і припиняти їх, запропоновані засоби здійснення контролю (відповідно ч. 5 та ч. 4 вказаної статті) створює умови для систематичного втручання органів виконавчої влади у діяльність органів місцевого самоврядування і навпаки, чого закон в принципі не повинен допускати, особливо з огляду на те, що самостійність місцевого самоврядування як форми здійснення народом своєї влади гарантується конституційними нормами (зокрема, ч. 2 статті 144 Конституції України передбачає єдино можливий механізм впливу з боку держави на рішення органів місцевого самоврядування, який полягає у зупиненні вказаних рішень з одночасним зверненням до суду з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України).      

7. Деякі положення проекту допускають неоднозначне тлумачення, зокрема: у ч. 4 ст. 5 встановлюється заборона на делегування повноважень, «що забезпечують примусовий захист прав і свобод громадян»; ч. 4 ст. 18 передбачає, що «не можуть делегуватись владні повноваження щодо вирішення питань, які знаходяться на розгляді у суб’єкта, повноваження якого делегуються». 

Положення проекту містять непоодинокі неузгодженості між собою. Наприклад, статті 19 та 20 проекту містять колізійні норми щодо «початку» виконання делегованих повноважень. Адже, відповідно до ч. 2 ст. 20 проекту ОМС приступають до виконання делегованих повноважень «одразу ж після набуття чинності цим законом», а згідно вимог ч. 3 ст. 20 в законі («про делегування окремих повноважень органів виконавчої влади органам місцевого самоврядування») «може бути передбачений перехідний період для передачі цих повноважень». Крім того, обидві вимоги щодо виконання делегованих повноважень, по суті, не узгоджуються з приписом ч. 1 ст. 17 проекту, яка передбачає, що «суб’єкт, якому делегуються повноваження, має право відмовити в прийнятті до виконання цих повноважень, якщо вони не забезпечені фінансово і матеріально-технічно». 

8. Приписами ст. 27 передбачено, що «органи та посадові особи яким делегуються повноваження несуть цивільно-правову, кримінальну, адміністративну та дисциплінарну відповідальність у порядку передбаченому законом або відповідним договором». Згадана норма не може вважатись коректною, оскільки підстави кримінальної, адміністративної та дисциплінарної відповідальності встановлюються виключно законом.

9. До поданого проекту може бути висловлено багато інших зауважень, проте управління не вбачає доцільним їх викладення у цьому висновку з огляду на зміст і характер вищенаведених зауважень. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні законопроект доцільно відхилити.

Керівник управління                                                           В. І.  Борденюк 

Вик. О.В. Мельник 
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