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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до

Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів»

(щодо загального складу органів місцевого самоврядування)

(реєстр. № 6128 від 02.03.2010 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений законопроект, яким передбачається внесення змін до статті 16 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», зокрема пропонується замість визначення максимальної та мінімальної межі кількісного складу місцевих рад законодавчо встановити сталу кількість депутатів місцевої ради залежно від кількості населення, що проживає у відповідному населеному пункті або на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці.
Ідея перегляду законодавчих приписів у бік зменшення кількості депутатів місцевих рад не є новою. Зокрема, відповідні пропозиції містилися у законопроекті № 1134 від 6.12.2007 р. (суб’єкт права законодавчої ініціативи – народний депутат України В.В. Писаренко), і управління вже висловлювало щодо них свої міркування та зауваження. З огляду на схожий підхід до вирішення питань чисельного складу місцевих рад у даному законопроекті і в законопроекті № 1134 вважаємо за доцільне повторити окремі попередні зауваження та міркування з цього приводу, а також висловити деякі нові, зазначивши наступне. 

1. Управління в цілому підтримує ідею пошуку оптимальної моделі кількісного складу місцевих рад. Однак, як і у проекті № 1134, звертає на себе увагу відсутність у пояснювальній записці належним чином обґрунтованих принципів та критеріїв, за якими можна було б визначити, що саме запропонований у проекті загальний склад відповідних місцевих рад є оптимальним. Не обґрунтовується також взаємозв’язок між скороченням складу депутатського корпусу та ефективністю роботи місцевих рад. Між тим, чисельний склад ради, на наш погляд, не є єдиним та вирішальним чинником, що впливає на належну роботу представницьких органів місцевого самоврядування. Поряд із чисельним складом ради, до умов, які впливають на функціонування представницьких органів місцевого самоврядування, відносяться й правила їх формування, умови та порядок прийняття ними рішень. Крім того, до таких умов можна віднести також і якість підготовки пленарних засідань відповідної місцевої ради та засідань її органів тощо. Тому перебільшувати вплив та значення чисельності загального складу ради на оптимізацію роботи відповідної місцевої ради не варто.

2. При розгляді порушеного у проекті питання, на наш погляд, необхідно виходити з того, що відповідно до приписів частини другої статті 5 Конституції України носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ, який здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування, а згідно із положенням ст. 7 Основного закону України в Україні визнається і гарантується місцеве самоврядування. Крім того, в Конституції України визначено, що місцеве самоврядування здійснюється територіальною громадою в порядку, встановленому законом, не тільки безпосередньо, а й через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи, а також через районні і обласні ради, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст (ч. 3 та ч.4 ст. 140 Конституції України). Таким чином необхідно враховувати природу місцевих рад як представницьких колегіальних виборних органів, що складаються з депутатів (лат. deputatus – посланий) і здійснюють, в порядку та межах, визначених законом, публічну владу на певній території. Призначенням представницького органу і його членів є вираження (представлення) інтересів народу і відображення їх у відповідних правових актах. Чим більшим є кількісний склад представницького органу, тим більше шансів у різних соціальних груп та політичних сил бути представленими у ньому. Натомість, в основу положень проекту покладена зворотна ідея - скорочення складу депутатського корпусу місцевих рад всіх рівнів щонайменш на чверть. На наш погляд, прийняття запропонованих новацій може суттєво вплинути на реалізацію принципу народовладдя, адже зменшення чисельності депутатів місцевої ради потенційно буде нести загрозу скорочення представництва окремих спільнот, які є частинами територіальної громади, у виборному колегіальному органі, а відтак призводитиме до зниження рівня участі населення в управлінні. 

3. Прийняття запропонованих змін призведе до збільшення так званого «коефіцієнту навантаження» на депутатський корпус місцевих рад по всій країні більше ніж на 31%. Наочність такого навантаження демонструє гіпотетичне застосування положень проекту, що розглядається, наприклад, до міста Бровари, яке за кількістю населення, відповідно до положень проекту, має належати до категорії населених пунктів з чисельністю від 20 тисяч до 100 тисяч жителів. Нині один депутат міської ради Броварів обирається від 1875 жителів, а відповідно до пропозицій проекту кількість населення, від якої він буде обиратися, дорівнюватиме 2678 жителів. Тобто кількість населення, яке «припадатиме» на одного депутата, в разі прийняття проекту збільшиться на 70 відсотків. Обргунтованість та виваженість такого підходу викликає сумніви хоча б тому, що збільшення кількості населення, яке має репрезентувати депутат в органі місцевого самоврядування, – це  й збільшення кількості осіб, які претендуватимуть на взаємодію з депутатом, його увагу і сприяння у вирішенні питань місцевого значення. Тому можна передбачити, що така прийняття проекту негативно вплине на зв'язок депутатів місцевих рад із виборцями, послабить взаємодію всередині територіальної громади. 

Крім того, запропоновані проектом новели вводять суттєву диференціацію у «вагомості» депутатського мандату, яка полягатиме в тому, що, наприклад, і місто Яготин з населенням 20735 осіб, і місто Бровари з населенням 93738 осіб обиратимуть по 35 депутатів до міської ради, проте один депутат Броварської міської ради представлятиме 2678 осіб, а депутат Яготинської міської ради лише 592 особи, що у 4,5 рази менше. Необхідно зазначити, що встановлення на законодавчому рівні однакового кількісного складу депутатів для відповідних рад з неоднаковою чисельністю населення може розцінюватися як порушення принципу виборності (ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») та принципу рівності виборчого права (ст. 4 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів»).

4. Необгрунтоване скорочення чисельного складу місцевої ради створюватиме також перешкоди для реалізації одного з основних принципів, відповідно до якого здійснюється місцеве самоврядування – принципу колегіальності (ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). 
Зокрема, значно важче буде забезпечувати дотримання реальної колегіальності у роботі постійних і тимчасових контрольних комісій відповідної ради. Адже, у разі прийняття законопроекту середня кількість депутатів, в одній постійній комісії, наприклад, Волинської, Івано-Франківської, Київської, Тернопільської обласних рад (де склад ради згідно із положеннями проекту – 70 депутатів) буде становити відповідно 4,4, 3,8, 3,6, 3,8 депутатів, тобто, постійна комісія буде складатись із голови, заступника, секретаря комісії та, можливо, з одного депутата. Відтак, скорочення чисельності складу відповідних рад може призвести до виникнення проблем утворення та функціонування постійних комісій рад, система яких будується за галузевим та функціональним принципом. Тому, потрібно було б більш виважено підійти до «пропорцій», у яких зазначеним законопроектом пропонується скоротити загальний склад місцевих рад.

5. Скорочення чисельності депутатського корпусу місцевих рад нерідко призводить до зниження ефективності контрольної діяльності вказаних органів. Отже, обираючи оптимальну чисельність загального складу певної місцевої ради, необхідно виходити не лише із чисельності жителів, що проживають на відповідній території, але враховувати також і обсяг повноважень та завдань, які здійснює чи вирішує певний представницький орган. 

6. На наш погляд, виглядає непереконливим твердження у пункті 5 Пояснювальної записки до проекту про те, що прийняття проекту призведе до скорочення кількості депутатів місцевих рад, отже – до зменшення витрат на вибори депутатів та зменшення видатків на функціонування органів місцевого самоврядування. Адже відповідно до частини першої статті 6 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад», депутат місцевої ради здійснює свої повноваження не пориваючи з виробничою або службовою діяльністю.

7.  Положення проекту входять у певну суперечність з принципом організаційної самостійності органів місцевого самоврядування. Згідно із приписом частини першої статті 16 Закону, до якого пропонуються зміни, відповідна рада, додержуючись положень закону, має можливість самостійно приймати рішення про загальний склад ради на наступне скликання, визначаючи оптимально достатній розмір чисельності депутатського корпусу. У разі прийняття законопроекту право відповідних рад приймати рішення щодо варіативності загального складу місцевої ради, яка має обиратися, буде фактично скасоване. 

У зв’язку з цим втратять сенс перші дві частини статті 16 вказаного Закону, оскільки у існуючих рад зникне необхідність прийняття відповідного рішення. 

8. Не можна також погодитися з положенням розділу II законопроекту, яким передбачається набрання чинності цим Законом з дня його опублікування. Адже у такому випадку одразу постане проблема приведення нинішнього складу рад у відповідність до положень цього Закону. Проте, проект не містить ані застережень щодо дії пропонованих у ньому норм у часі, ані приписів щодо того, яким чином «скоротити» нинішній склад рад до кількості, передбаченої у проекті. При цьому варто врахувати, що дострокове припинення повноважень депутатів місцевих рад допускається лише у випадках, передбачених законом, до яких, однак, скорочення чисельності депутатського корпусу ради не віднесено (ст. 5 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад»). 

9. Окрім висловлених конкретних зауважень до проекту, існує також питання концептуальної доцільності внесення фрагментарних змін до розглядуваного Закону з огляду на те, що нині дискутується проблема реформування всього виборчого законодавства.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читані законопроект доцільно відхилити.

Керівник управління 





            В. І. Борденюк

Вик. О.Д. Карпенко
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