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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про статус сільських, селищних, міських голів»

(реєстр. № 4752 від 02.07.2009 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, в якому пропонується комплексно врегулювати правовий статус сільських, селищних, міських голів та, у зв’язку із цим, внести низку змін до законів України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про місцеві державні адміністрації», «Про вибори народних депутатів України», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», «Про боротьбу з корупцією» та «Про статус депутатів місцевих рад». 

За результатами розгляду законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне.

1. Не заперечуючи в цілому необхідності вдосконалення законодавчого регулювання системи організації влади на місцях і, зокрема, статусу сільського, селищного, міського голови, вважаємо прийняття окремого спеціального закону про статус зазначених посадових осіб необґрунтованим і нераціональним кроком з таких причин:

1) У пояснювальній записці до законопроекту необхідність його прийняття обґрунтовується тезою про те, що «сільські, селищні, міські голови, є ключовими фігурами у системі місцевого самоврядування. Відтак, питання їхнього статусу є першорядним і в правовому, і в практичному сенсі». Така позиція, що полягає у визнанні (нібито на підставі конституційних приписів) моделі побудови місцевого самоврядування «сильний мер – слабка рада» поділяється частиною вчених та практичних діячів, але із неї не може бути логічно виведена необхідність прийняття окремих законодавчих актів про статус цих посадових осіб. 

До того ж у сучасних умовах провідним елементом у системі місцевого самоврядування переважної більшості країн є представницькі органи, що знайшло відповідне відтворення в Європейській хартії місцевого самоврядування. В Україні така роль представницьких органів у здійсненні місцевого самоврядування передбачена у ч. 2 ст. 140 Конституції України та ч. 2 ст. 2 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Згідно з цими положеннями місцеве самоврядування має здійснюватись територіальними громадами як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи. При цьому Конституція України, як зазначається в рішенні Конституційного Суду України № 1-рп від 9.02.2000 р. (справа про місцеве самоврядування), встановила в системі місцевого самоврядування певну субординацію її елементів - територіальної громади, ради та її виконавчих органів. Разом з тим, відповідно до ч. 2 ст. 141 Конституції України територіальні громади на основі загального, рівного, прямого виборчого права шляхом таємного голосування обирають також сільського, селищного, міського голову для того, щоб очолювати виконавчий орган ради та головувати на її засіданнях, але сам по собі факт обрання цієї посадової особи територіальною громадою не перетворює її в окремий від цих органів елемент системи місцевого самоврядування. 

За усталеною державно-правовою практикою повноваженнями наділяються, як правило, відповідні органи, в межах яких мають діяти їх посадові особи, що не виключає наділення їх певними повноваженнями, які, проте, мають бути спрямовані на реалізацію функцій та повноважень відповідного органу
. Ось чому, наприклад, до системи органів виконавчої влади, яка в сучасних умовах включає Кабінет Міністрів України, міністерства та інші центральні і місцеві органи виконавчої влади, безпосередньо відносяться самі органи, а не посади їх керівників. При цьому, останні розглядаються в першу чергу як первинні елементи відповідних органів виконавчої влади, а не їх системи. Сказане повною мірою стосується і сільського, селищного, міського голови, який за змістом відповідних конституційних положень та  Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» входить до системи місцевого самоврядування не безпосередньо, а через відповідні органи як їх посадова особа. Іншими словами, сільський, селищний, міський голова як посадова особа, яка очолює виконавчий орган ради, первісно входить до системи виконавчих органів ради, а як посадова особа, яка головує на засіданнях ради, - до складу відповідної ради, яка також є системним утворенням. Саме у такому смислі сільський, селищний, міський голова може розглядатися як елемент системи місцевого самоврядування, у зв’язку з цим його повноваження мають бути похідними від повноважень відповідних рад та їх виконавчих органів, а тому переважну більшість питань, віднесених до відання місцевого самоврядування, він має вирішувати через раду та її виконавчі органи. 

Доречно зазначити, що згідно з вищезазначеним рішенням Конституційного Суду України конституційні функції «визначають сільського селищного, міського голову передусім як посадову особу виконавчого органу ради та самої ради…», «Конституція України, запровадивши обрання сільського, селищного, міського голови безпосередньо територіальною громадою, не урівноважила його статус зі статусом сільської, селищної, міської ради. Спосіб формування сільської, селищної, міської ради та обрання сільського, селищного, міського голови однакові, проте їх статус різний». 

Керуючись наведеними міркуваннями, вважаємо, що конституційно-правовий статус сільського, селищного, міського голови не дає підстав розглядати цих посадових осіб як противагу органам місцевого самоврядування, а регулювання їх повноважень та діяльності в межах Закону України «Про місцеве самоврядування в України» (а не окремого спеціального закону) є доцільним і виправданим; 
2) Прийняття нового спеціального закону відповідно до усталених норм законодавчої техніки пов’язується із виникненням чи зміною суспільних відносин у конкретній сфері, що не регулюються існуючими законодавчими актами, а також із виникненням потреби у прийнятті великої кількості нових законодавчих норм, які доцільніше об’єднати в одному законодавчому акті замість доповнення ними кількох існуючих законів. 

Статус сільського, селищного, міського голови регулюється чинними законодавчими актами, перш-за-все, у сфері місцевого самоврядування, що ставить під сумнів необхідність втілення зазначеної у пояснювальній записці мети прийняття даного законопроекту, якою є «законодавче врегулювання статусу сільських, селищних, міських голів». 

Обґрунтовуючи необхідність прийняття спеціального закону, проект якого розглядається, суб’єкт права законодавчої ініціативи апелює до частини третьої статті 141 Конституції України, з положень якої (на його думку) така необхідність випливає. Однак, зазначений конституційний припис не вимагає прийняття окремого спеціального закону, який би визначав статус сільських, селищних, міських голів. Він лише вказує на те, що відповідне питання є предметом законодавчого регулювання (тобто не може вирішуватись нормативно-правовими актами нижчої юридичної сили).

Ще одним викладеним у пояснювальній записці аргументом на користь прийняття пропонованого проекту є «необхідність зосередити відповідні положення в одному базовому законі». Із наведеним аргументом не можна погодитись у повній мірі. Як вже зазначалося вище, статус сільського, селищного, міського голови нерозривно пов’язаний із статусом відповідних місцевих рад та їх виконавчих органів. Значна частина положень, які встановлюють його статус (і, перш-за-все, повноваження), наразі є органічною частиною законів, що визначають засади місцевого самоврядування, правові основи служби в органах місцевого самоврядування, порядок організації і проведення виборів різних рівнів, засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності тощо. Ці положення, як правило, змістовно пов’язані з іншими нормами відповідних законів і, у більшості випадків не можуть бути застосовані самостійно. З огляду на це їх виключення з чинних законодавчих актів і штучне виокремлення в спеціальний закон може мати наслідком руйнування структурної побудови та внутрішньої логіки відповідних законів, що, в свою чергу, суттєво утруднить процес застосування законодавства.  

З цієї причини, на наш погляд, консолідація розрізнених норм законодавства щодо статусу сільського, селищного, міського голови у запропонований спосіб є недоцільною і важко втілюваною на практиці. Ймовірно, саме з цієї причини пропонований проект (всупереч цитованому вище аргументу з пояснювальної записки) не забезпечує такої консолідації ні за формою, ні за змістом. 

По-перше, передбачене у проекті запозичення норм чинного законодавства не супроводжується виключенням з відповідних законів перенесених положень. Внаслідок цього допускається дублювання однакових за змістом (однак не завжди ідентичних за редакцією) приписів у різних законах, а в окремих випадках – регулювання одних і тих же відносин по-різному. Застосування такого підходу порушує усталені норми законодавчої техніки і може призвести до виникнення суттєвих труднощів у процесі застосування законодавства.  

По-друге, у проекті прямо передбачено можливість часткового регулювання відносин у зазначеній сфері іншими законодавчими актами. Відповідно до частини першої статті 1 проекту «правовий статус сільського, селищного, міського голови визначається Конституцією України, цим та іншими законами України». Таким чином, наслідком прийняття даного проекту стане не консолідація відповідних норм в межах одного законодавчого акту, а поява ще одного (окрім нині чинних) закону, що регулюватиме частину суспільних відносин у сфері місцевого самоврядування, пов’язаних із статусом сільських, селищних, міських голів.

Виходячи з наведеного вище, вважаємо, що вдосконалення законодавчого статусу сільського, селищного, міського голови має відбуватись шляхом внесення необхідних змін до чинних законодавчих актів, а не шляхом прийняття додаткового закону на цю тему;

3) Штучність предмету правового регулювання запропонованого проекту наклала відбиток на його структуру та зміст уміщених до нього положень. Чисельні положення проекту (іноді об’єднані в окремі статті) за своїм змістом виходять за межі його предмету, а визначені ними питання належать до предметів інших законодавчих актів. Крім того, включення до тексту проекту деяких положень є зайвим. Це, зокрема, стосується: 

- засад обрання сільського, селищного, міського голови (стаття 3), участі зазначеної посадової особи у веденні Державного реєстру виборців (стаття 21) та його повноважень щодо забезпечення організації і проведення виборів всіх рівнів (статті 22 – 24). Перелічені положення є предметом виборчого законодавства (здебільшого вони звідти і запозичені) і з огляду на специфіку характеру регулювання не повинні міститись в інших (не виборчих) законах;

- додаткових повноважень Київського міського голови та його повноважень як голови Київської міської державної адміністрації (стаття 44), особливостей дострокового припинення повноважень Київського міського голови (частина п’ята статті 11) тощо. Включення відповідних положень (здебільшого запозичених із Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ») до проекту містить ознаки невідповідності вимогам частини другої статті 118 і частини другої статті 140 Конституції України, відповідно до яких особливості здійснення виконавчої влади і місцевого самоврядування в містах Києві та Севастополі визначаються окремими законами України
;

 - процедурних вимог щодо розгляду парламентом питання про призначення позачергових виборів сільського, селищного, міського голови (частина четверта статті 12), які відповідно до частини п’ятої статті 83 Основного Закону є предметом Конституції України та Регламенту Верховної Ради України. У даному контексті також зазначимо, що організація і порядок діяльності парламентських комітетів у розвиток положень статті 89 Конституції України встановлюється Законом України «Про комітети Верховної Ради України»;

- повноважень сільського, селищного, міського голови щодо відвідування без спеціального дозволу установ виконання покарань з метою здійснення контролю (пункт 3 частини першої статті 14). Зазначені положення проекту запозичені з абзацу восьмого частини першої статті 24 Кримінально-виконавчого кодексу України. При цьому в останньому йде мова про відповідне право сільського, селищного, міського голови, у той час як у проекті йдеться про його повноваження відвідувати установи виконання покарань;

- повноважень сільського, селищного, міського голови щодо призначення осіб на посади в органах місцевого самоврядування, присвоєння службовцям місцевого самоврядування рангів, участі в атестації службовців місцевого самоврядування тощо (статті 42 і 43), порядку присвоєння рангу сільському, селищному, міському голові та вимог щодо звільнення останнього від проходження атестації (частини третя і четверта статті 7). Перелічені положення запозичені з Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування», що, на наш погляд, не обумовлюється необхідністю.

2. Слід звернути увагу і на численні недоліки конкретних положень проекту. Найбільш суттєві з них полягають у наступному:

1) У проекті розмежовується статус сільського, селищного, міського голови як представника інтересів територіальної громади та представника інтересів «виборців свого округу» (преамбула; частини друга та третя статті 9; розділи ІІ і ІІІ; підпункт 3 пункту 1 розділу VII проекту тощо). На наш погляд, таке розмежування є необґрунтованим і штучним. 

За змістом частини третьої статті 140 Конституції України первинне право на здійснення місцевого самоврядування належить територіальній громаді. Органи місцевого самоврядування та їх посадові особи здійснюють місцеве самоврядування від імені територіальної громади і в порядку, встановленому законом. Власні повноваження зазначених органів є похідними від повноважень територіальної громади, а повноваження їх посадових осіб – похідними від повноважень відповідних органів. Згідно з частиною другою статті 141 Конституції України сільський, селищний, міський голова обирається територіальною громадою. У розвиток відповідних конституційних положень частина шоста статті 17 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» встановлює, що  виборчий округ для виборів вищезазначеної посадової особи має межі, які збігаються з межами відповідної адміністративно-територіальної одиниці (села, селища, міста). 

Виходячи з цього, розмежування повноважень щодо представництва інтересів «територіальної громади» та інтересів «виборців вищезазначеного округу» для передбачених у проекті цілей, по-перше, не має під собою конституційної основи, і, по-друге, позбавлене сенсу
. Крім того, це розмежування не обумовлюється теоретичними основами виборчого права і світовою практикою проведення виборів. Подібне до застосованого у проекті розмежування використовується, як правило, лише щодо повноважень членів представницьких органів різного рівня. При цьому це робиться виключно у випадках, коли персональний склад відповідного представницького органу (або його частина) обирається за мажоритарною виборчою системою в декількох округах (одномандатних та/або багатомандатних), території яких в сукупності складають територію, на яку поширюється компетенція вказаного представницького органу
. Цілком очевидно, що з наведених вище підстав зазначений підхід не може бути застосований щодо відносин між сільським, селищним, міським головою та виборцями округу, в якому його було обрано;

2) Вищезазначений недолік негативно впливає на зміст багатьох конкретних положень проекту. Перш-за-все, він обумовлює концептуальну недосконалість положень розділів ІІ і ІІІ проекту в цілому. 

За приклад інших обумовлених ним невдалих положень може слугувати пункт 33 частини першої статті 33 проекту, відповідно до якого сільський, селищний, міський голова «офіційно представляє виборців у раді та її органах». Із наведеним приписом не можна погодитись, оскільки сільська, селищна, міська рада є представницьким органом, персональний склад якого обирається територіальною громадою (тобто тими самими «виборцями», що й сільський, селищний, міський голова) безпосередньо. Домінуючою у правовій доктрині є позиція, за якою саме представницькі органи місцевого самоврядування займають провідне місце в системі місцевого самоврядування та механізмі його здійснення (зазначена правова позиція, серед іншого, знайшла відображення в статті 140 Конституції України, статті 3 Європейської хартії місцевого самоврядування, статтях 5 і 10 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» тощо). Виходячи з цього позиціонування сільського, селищного, міського голови як посадової особи, що одноосібно представляє виборців (фактично – територіальну громаду) в представницькому органі місцевого самоврядування, не обумовлюється правовим статусом цієї посадової особи та відповідного органу і їх місцем у системі місцевого самоврядування;

3) У проекті закріплюється певний обсяг гарантій діяльності сільського, селищного, міського голови. Серед іншого, відповідно до частини третьої статті 33 проекту «сільський, селищний, міський голова не несе відповідальності за виступи на засіданнях ради та її органів». Згідно із частиною другою статті 50 проекту запобіжний захід у вигляді підписки про невиїзд може застосовуватись до сільського, селищного, міського голови виключно судом. Із даними новелами не можна погодитись у повній мірі. 

Обсяг вищенаведених гарантій, на наш погляд, є явно надмірним. За приклад можуть слугувати гарантії, передбачені у частині третій статті 33 проекту, які за своїм обсягом є більшими за аналогічні гарантії, надані народним депутатам України та депутатам місцевих рад (див. частину другу статті 80 Конституції України та частину четверту статті 30 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад»). 

 Викликає критичне ставлення і запропонований у частині другій статті 50 проекту особливий порядок застосування до сільського, селищного, міського голови підписки про невиїзд (виключно у судовому порядку). 

Конституційними приписами не передбачається встановлення для сільських, селищних, міських голів яких-небудь винятків із загального конституційного принципу рівності прав і свобод громадян та їх рівності перед законом (на відміну від Президента України, народних депутатів України, недоторканність яких гарантується відповідно ст. 80, ч. 1 ст. 105 Конституції України). Особливий порядок застосування вищевказаного запобіжного заходу не встановлюється законами України, зокрема, для суддів, конституційно-правовий статус яких також передбачає певні гарантії їх діяльності (наприклад, у частині третій статті 126 Основного Закону регламентовано особливий порядок затримання чи арешту останніх). Не передбачено особливого порядку застосування підписки про невиїзд і для членів уряду, посади яких віднесено до так званих «політичних посад» (див. прийнятий у 2008 році Закон України «Про Кабінет Міністрів України»).

 З огляду на наведене, потреба у встановленні вищезазначеного особливого порядку застосування підписки про невиїзд для сільських, селищних, міських голів викликає обґрунтовані сумніви. 

4) Виглядають недостатньо обґрунтованими і деякі інші повноваження та гарантії діяльності сільського, селищного, міського голови.

Зокрема, не обумовленим необхідністю і доволі проблематичним з точки зору практичної реалізації є передбачений у частині третій статті 15 проекту обов’язок «місцевих органів виконавчої влади»
 завчасно інформувати сільського, селищного, міського голову про розгляд ними питань, «що зачіпають інтереси відповідної територіальної громади». Цілком очевидно, що абсолютна більшість питань, які розглядаються рай- та облдержадміністраціями, в тому чи іншому обсязі торкаються інтересів всіх територіальних громад, розташованих на території відповідного району чи області. У даному контексті вищезазначена вимога проекту може інтерпретуватись як обов’язок зазначених органів щоденно інформувати всіх сільських, селищних, міських голів на відповідній території про питання своєї поточної діяльності. 

Крім того, однозначні критерії віднесення питань до тих, що «зачіпають» інтереси конкретної територіальної громади, чинним законодавством не встановлені (і встановити їх навряд чи можливо). Відтак, практична реалізація пропонованої новели у багатьох випадках залежатиме від суб’єктивної позиції з цього приводу посадових осіб відповідного місцевого органу виконавчої влади.

Викликає зауваження також обсяг передбаченого у статті 18 проекту «права» сільського, селищного, міського голови вимагати усунення порушень законності, включаючи право звертатись до органів публічної влади, органів самоорганізації населення, посадових осіб, об’єднань громадян, керівників підприємств, установ, організацій з вимогою вжити заходів щодо припинення цих дій, якому кореспондує обов’язок органів, підприємств, установ, організацій та осіб (включно із керівниками правоохоронних і контролюючих органів) «негайно вжити заходів до усунення порушення, а в разі необхідності – до притягнення винних до відповідальності з наступним інформуванням про це сільського, селищного, міського голови». У разі невжиття відповідних заходів особи несуть передбачену законом відповідальність, у тому числі, кримінальну. Передбачена навіть можливість звернення сільського, селищного, міського голови до суду в інтересах не тільки органів місцевого самоврядування, а і «членів територіальної громади» (ч. 3 ст. 18 проекту). 

З цього приводу варто зазначити, що, по-перше, функція контролю за дотриманням законності та правового захисту громадян не відноситься до питань місцевого значення, які вирішуються органами місцевого самоврядування, і не витікає з правового статусу та завдань діяльності сільського, селищного, міського голови. По-друге, не є зрозумілим, з допомогою яких правових інструментів вказана посадова особа визначатиме, які дії є «порушенням законності». Виконання подібних функцій, на наш погляд, має підпорядковуватись певним правовим процедурам і є більш притаманним спеціалізованим правоохоронним органам. Варто враховувати, що згідно  з п. п. 2 та 5 ч. 1 ст. 121 Конституції України саме на органи прокуратури покладається представництво інтересів громадянина або держави в суді у випадках, передбачених законом; нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами. Відповідно до п. 2 ч. 1 ст. 119 Конституції України забезпечення законності  і правопорядку, додержання прав і свобод громадян на відповідній території покладено на місцеві державні адміністрації. 

5) Положення частин третьої та четвертої статті 3 проекту викладені редакційно невдало. Внаслідок цього, за їх змістом складається враження, що строк повноважень сільського, селищного, міського голови, обраного на перших або позачергових виборах, є меншим за чотирирічний строк (передбачений у частині другій статті 141 Конституції України) і закінчується у зв’язку із вступом на посаду сільського, селищного, міського голови, обраного на чергових виборах із певною «фіксованою» датою проведення.

Однак, слід зазначити, що відповідно до цитованого вище положення Основного Закону строк повноважень всіх без виключення сільських, селищних, міських голів (незалежно від того, обираються вони на чергових, чи позачергових виборах) становить чотири роки. Цей строк не може бути переглянуто у положеннях звичайного закону. На цю обставину звернув увагу Конституційний Суд України у своєму рішенні № 13-рп/2009 від 4 червня 2009 року. Зокрема, у пункті 1 резолютивної частини вказаного рішення Конституційний Суд України зазначив: «положення частин першої, другої  статті 141 Конституції України, що встановлюють строки, на які обираються депутати до складу сільської, селищної, міської, районної, обласної ради чи  сільський, селищний, міський голова, слід розуміти так, що при обранні цих осіб на передбачених Конституцією України чергових та позачергових виборах на них поширюються відповідно п’ятирічний та чотирирічний   строки повноважень»;

6) Відповідно до запропонованих у підпункті 1 пункту 1 розділу VII («Перехідні положення») положень частини першої статті 4 проекту та зміни до частини четвертої статті 12 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» сільський, селищний, міський голова не може бути «народним депутатом України, депутатом Верховної Ради Автономної Республіки Крим, депутатом тієї сільської, селищної, міської ради, де він є сільським, селищним, міським головою»
. За їх змістом складається враження, що вказаній посадовій особі, начебто, дозволяється одночасно бути депутатом іншої місцевої ради, зокрема, обласної, районної, районної у місті. 

По-перше, конституційність запропонованої новели викликає сумніви. З частини другої статті 141 Основного Закону випливає, що сільський, селищний, міський голова є посадовою особою місцевого самоврядування з представницьким мандатом. На цю обставину звернув увагу Конституційний Суд України, у пункті 1 резолютивної частини свого рішення від 6 липня 1999 року № 7-рп/99. У пункті 2 резолютивної частини цього ж рішення Конституційний Суд України надав офіційне тлумачення частини першої статті 38 Основного Закону в контексті положень частини другої статті 78 Конституції України і, зокрема, зазначив: «громадянину України надано право вільно бути обраним до будь-якого органу державної влади,  зокрема до Верховної Ради України, до органу місцевого самоврядування – сільської, селищної, міської, районної, обласної ради, а також бути обраним сільським, селищним, міським головою, але реалізувати набутий  представницький мандат громадянин може тільки в одному з цих органів чи на посаді сільського,  селищного, міського голови».

По-друге, вказана новела не узгоджується із положеннями частини першої статті 77 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» та частини першої статті 7 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад». Вона також не узгоджується з іншими положеннями самого проекту, зокрема, із частиною другою статті 4, пунктом 2 частини другої статті 11;

7) Згідно із частиною четвертою статті 4 проекту «офіційне оприлюднення відповідною сільською, селищною, міською виборчою комісією результатів виборів сільського, селищного, міського голови є підставою для звільнення обраної особи з посади, несумісної з посадою сільського, селищного, міського голови». Наведена новела сформульована невдало, внаслідок чого за її змістом складається враження, що зазначена особа звільняється з вищевказаної посади у примусовому порядку. Тобто, у ній не враховується право особи відмовитись від представницького мандата. У даному контексті зазначена новела також не узгоджується із пунктом 1 частини першої статті 38 і статтею 77 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів». 

Крім того, слід враховувати, що офіційне оприлюднення результатів виборів, реєстрація обраного сільського, селищного, міського голови і його вступ на посаду є різними за своєю юридичною природою процедурами. При цьому перша з них сама по собі не передбачає набуття особою статусу, який обумовлював би негайну потребу у дотриманні вимог несумісності. Відтак, необхідність виконання цих вимог варто пов’язувати із моментом реєстрації обраного сільського, селищного, міського голови та його подальшим перебуванням на посаді, а не з моментом оголошення особи обраною сільським, селищним, міським головою; 

8) Виникають зауваження до змісту статті 5 проекту щодо порядку вступу сільського, селищного, міського голови на посаду.

По-перше, положення цієї статті не узгоджуються із частинами першою та сьомою статті 11 Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування». Відповідно до останніх обов’язок скласти присягу посадових осіб місцевого самоврядування закріплюється лише за особами, обраними на посаду сільського, селищного, міського голови вперше
. Натомість, за змістом передбачених у статті 5 проекту правил відповідну присягу складає «новообраний сільський, селищний, міський голова». 

По-друге, положення частини четвертої цієї статті щодо повноважень ТВК призначати позачергові вибори сільського, селищного, міського голови не відповідають пункту 30 частини першої статті 85 Конституції України, згідно із яким призначення позачергових виборів до органів місцевого самоврядування належить до виключної компетенції парламенту. 

Наведений припис також не узгоджується із положеннями частини третьої статті 14 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», відповідно до якої позачергові вибори сільського, селищного, міського голови проводяться у разі дострокового припинення його повноважень, а також в інших випадках, передбачених Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». Однак, у статті 5 проекту йдеться про випадок, коли сільський, селищний, міський голова ще не вступив на посаду (тобто, не набув повноважень), а відповідних змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» в розділі VII («Перехідні положення») не пропонується; 

9) Відповідно до частини сьомої статті 6 проекту органам виконавчої влади дозволяється делегувати сільському, селищному, міському голові частину власних повноважень з числа тих, що не віднесені законом до їхніх виключних повноважень. Запропонована новела є сумнівною з точки зору відповідності Конституції України, а також не узгоджується з низкою положень чинних законодавчих актів. 

По-перше, основні засади місцевого самоврядування та, зокрема, відносин органів місцевого самоврядування з органами виконавчої влади, встановлюються Конституцією України безпосередньо. Відповідно до частини третьої статті 143 Основного Закону окремі повноваження органів виконавчої влади можуть надаватись органам місцевого самоврядування законом. Натомість, Конституція України не закладає основи для самостійного (за власним рішенням) делегування
 органами виконавчої влади власних повноважень органам місцевого самоврядування (чи, тим більше, їх посадовим особам).

По-друге, слід враховувати, що у вітчизняних законах, як правило, використовується галузевий принцип викладення повноважень органів виконавчої влади без їх поділу на «виключні» та «не виключні». Такий підхід, зокрема, використовується у законах України «Про Кабінет Міністрів України» та «Про місцеві державні адміністрації». 

По-третє, правил делегування повноважень, їх здійснення та припинення у поданому проекті не пропонується, внаслідок чого практичне застосування вказаних новел може мати проблемний характер. Водночас, як зазначалось вище, закладені у чинному законодавстві України підходи до «делегування» та «надання» повноважень між органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування не відповідають як конституційним нормам, так і положенням правової доктрини з цих питань і потребують перегляду. У цьому зв’язку вважаємо відповідні законодавчі пропозиції необґрунтованими, адже розвиток законодавства має відбуватись у бік поліпшення правового регулювання тих чи інших сфер суспільних відносин, а не поглиблювати існуючі проблеми. 

10) У проекті передбачено, що низка питань, пов’язаних із статусом сільського, селищного, міського голови частково вирішується статутами територіальних громад. Наприклад, відповідно до частини другої першої
 статті 13 статутом територіальної громади можуть встановлюватись додаткові (окрім передбачених у проекті) правила службової етики сільського, селищного, міського голови. Згідно із частиною четвертою статті 18 сільський, селищний, міський голова має право зворотної вимоги (регресу) до посадової або службової особи місцевого самоврядування, яка заподіяла шкоду відповідній територіальній громаді, у розмірах і порядку, визначених законами України та статутом територіальної громади.

З цього приводу слід зазначити, що відповідно до частини третьої статті 140 Конституції України місцеве самоврядування здійснюється у порядку, встановленому законом. Згідно із статтею 146 Основного Закону інші (окрім вирішених безпосередньо Конституцією України) питання організації місцевого самоврядування, формування, діяльності та відповідальності органів місцевого самоврядування визначаються виключно законом. У частині другій статті 19 Конституції України встановлено, що органи місцевого самоврядування та їх посадові особи зобов’язані діяти лише у спосіб, передбачений Конституцією і законами України.

З огляду на це вважаємо, що права та обов’язки сільського, селищного, міського голови, спосіб здійснення ним конкретних своїх повноважень не повинні бути предметом статуту територіальної громади. Правила службової етики можуть встановлюватись зазначеним статутом лише у випадку, якщо вони мають суто морально-етичний, а не нормативно-правовий характер (у даному контексті зазначимо, що деякі з передбачених у проекті правил службової етики сільського, селищного, міського голови є нормами права – див., наприклад, пункт 6 частини першої статті 13); 

11) У цілому не заперечуючи новел, запропонованих у пункті 6 частини першої статті 13 (першої з двох статей проекту під цим номером), зазначимо, що у процесі застосування законодавства вони носитимуть переважно декларативний характер, оскільки критеріїв віднесення подарунків до категорії «символічних сувенірів» на законодавчому рівні не встановлено;

12) Не є вдалим зміст положень пункту 4 частини першої статті 14 проекту. Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачає можливість проведення консультативного  опитування (а не «місцевого дорадчого опитування») на рівні району або області (пункт 12 частини першої статті 43). Звертаємо увагу на те, що порядок проведення консультативного (так само як і «дорадчого») опитування, правові наслідки його результатів та зміст цього поняття на сьогоднішній день на законодавчому рівні не встановлено
;

13) Передбачені у підпункті 3 пункту 1 розділу VIІ («Перехідні положення») проекту зміни до частини п’ятої статті 42 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» є редакційно невдалими. Внаслідок їх внесення з тексту зазначеного Закону зникає припис щодо персональної відповідальності сільського, селищного, міського голови за здійснення наданих йому законом повноважень (відповідний припис в дещо іншій редакції відтворено у частині 1 статті 9 проекту). Натомість, закладається неузгодженість між частинами п’ятою та шостою статті 42 вищевказаного Закону, положення яких частково дублюватимуться та, водночас, не узгоджуватимуться між собою. Крім того, як вже зазначалось вище, Головне управління не підтримує розмежування статусу сільського, селищного, міського голови як представника інтересів територіальної громади та представника інтересів «виборців свого виборчого округу».

3. Частина змін до законодавства, запропонованих у розділі VIІ («Перехідні положення») проекту, за змістом не пов’язані із його предметом, а тому їх включення до останнього не викликано необхідністю. Перш-за-все, це стосується запропонованих у пункті 6 вищезазначеного розділу змін до Закону України «Про статус депутатів місцевих рад», які жодним чином не пов’язані із правовим статусом сільського, селищного, міського голови. Зміни до виборчого законодавства, запропоновані у пунктах 3 і 4 розділу VI проекту, стосуються перебігу окремих виборчих процедур і мають опосередковане відношення до предмету законопроекту, що розглядається. Новели, запропоновані у пунктах 2 і 5 вищевказаного розділу (зміни до законів України «Про місцеві державні адміністрації» та «Про боротьбу з корупцією»), не у повній мірі обумовлюються необхідністю реалізації положень даного законопроекту, оскільки торкаються не тільки статусу сільських, селищних, міських голів, але, наприклад, статусу місцевих рад та їх депутатів.

З огляду на це, детально не зупиняючись на змісті вказаних новацій, зазначимо, що їх включення до даного проекту не обумовлено вимогами частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України, згідно із якою у «Перехідних положеннях» проекту викладаються лише зміни до законів, необхідні для реалізації положень проекту після його прийняття. 

4. З огляду на концептуальну недосконалість законопроекту, що розглядається, і наявність в його тексті значної кількості змістовних і редакційних недоліків Головне управління не підтримує його прийняття. Водночас, усі слушні новели даного проекту можуть бути використані під час доопрацювання чинного законодавства у сфері місцевого самоврядування. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик.: К. О. Чайковський 
� У такий спосіб, наприклад, визначаються повноваження голів місцевих державних адміністрацій, похідні від повноважень відповідних органів. При цьому, до системи органів виконавчої влади включені місцеві державні адміністрації, а не їх голови. 


� Одним з них як раз і є Закон України «Про столицю України – місто-герой Київ». Закону України, який би у розвиток положень частини другої статті 118, частини третьої статті 133 та частини другої статті 140 Конституції України  визначав спеціальний статус міста Севастополь та особливості здійснення у цьому місті виконавчої влади і місцевого самоврядування досі не прийнято. 


� Терміном «територіальна громада» охоплюється більша кількість осіб, ніж терміном «виборці відповідного округу», однак в контексті цілей проекту зазначена відмінність не має значення. Сільський, селищний, міський голова має рівною мірою представляти інтереси всіх членів територіальної громади, незалежно від того, є вони виборцями чи ні. 


� У цьому зв’язку зазначимо, що використане у проекті розмежування було запозичене з тексту Закону України «Про статус депутатів місцевих рад» (див., наприклад, статтю 2). На момент прийняття цього Закону вибори депутатів місцевих рад проводились за мажоритарною виборчою системою, що і зумовило відповідну спрямованість його положень. 


� Варто мати на увазі, що терміном «місцеві органи виконавчої влади» охоплюються не тільки місцеві державні адміністрації, але і територіальні органи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади.


� Чинна редакція частини четвертої статті 12 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» забороняє сільському, селищному, міському голові бути депутатом будь-якої ради.


� Стаття 11 в редакції Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» від 4 вересня 2009 року № 1622-VI.


� Конституція України розрізняє за змістом поняття «делегування повноважень» (частина шоста статті 118) та «надання повноважень» (частина третя статті 143). Зокрема, у першому випадку в Основному Законі йдеться про право одного суб’єкта (районної та обласної ради) приймати рішення щодо делегування власних повноважень іншому суб’єкту (місцевій державній адміністрації). При цьому, варто враховувати, що на теоретичному рівні під «делегуванням повноважень» мається на увазі двосторонній акт, який передбачає згоду суб’єкта, якому делегуються повноваження, на їх виконання. У другому ж випадку мова у Конституції України йде про одностороннє прийняття парламентом рішення (у формі закону) про вилучення повноважень з компетенції одного суб’єкта (органу виконавчої влади) на користь іншого (органу місцевого самоврядування). Нажаль, у Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні» два вищевказані поняття ототожнюються, що є очевидним недоліком останнього. 


� Проект містить дві статті 13. 


� Положення глави VI Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми», що визначають правовий статус «дорадчого опитування (консультативного референдуму)», де-факто є непридатними до практичного застосування і, до того ж, не відповідають вимогам статті 91 Конституції України.
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