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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про місцеве самоврядування в Україні»

(щодо порядку утворення районних у місті рад)
(реєстр. № 7088 від 06.09.2010 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий даний законопроект, де пропонується внесення низки змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (далі – Закон) щодо уточнення порядку вирішення питань «утворення (неутворення)» районних у місті рад. 

Положення розглядуваного законопроекту значною мірою дублюють положення законопроекту реєстр. № 7069-1 від 03.09.2010 р. з тих же питань, який був відхилений парламентом 7.09.10 р. Тому у висновку на розглядуваний законопроект управління змушене повторити деякі свої попередні міркування та зауваження з приводу порушеної у даному законопроекті проблеми і зазначити наступне. 
1. У попередніх висновках на законопроекти з аналогічних питань управління наголошувало на дискусійності питання закріплення правових передумов для ліквідації такої ланки місцевої демократії як представницькі органи місцевого самоврядування на рівні районів у містах. Адже, у сучасних демократичних країнах світу існує загальна тенденція до децентралізації державної влади, яка знайшла відображення також у низці міжнародних актів, і ця тенденція сприйнята чинним законодавством України. Зокрема, в умовах України до своєрідних форм децентралізації державної влади можна віднести самоврядування на рівні районів у містах з районним поділом. Натомість, закладена у законопроекті ідея, на наш погляд, відображає протилежну тенденцію у підході до питання щодо організації місцевої влади, реформування місцевого самоврядування у напрямку децентралізації та забезпечення участі громадян у громадському житті на місцевому рівні
.

2. Вбачається некоректним з юридичної точки зору оперування поняттями «утворення (не утворення)» при вирішенні на даний час юридичної долі районних у містах рад. Адже, на сьогоднішній день у багатьох містах районні ради вже утворені, функціонують, легітимність їх існування підтверджена положеннями Конституції України (п. 8 Розділу XV) та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», а тому, очевидно, не можна вести мову про «повторне» утворення чи не утворення вже існуючих суб’єктів. При цьому з положень проекту неможливо з’ясувати правові наслідки прийняття територіальними громадами міст рішення про «неутворення» районних у містах рад, що, безперечно, є недоліком проекту і потребує усунення. 
Разом з тим є підстави інтерпретувати вказані законодавчі приписи таким чином, що внаслідок прийняття вказаних рішень відповідні представницькі органи мають ліквідовуватись. З цього приводу управління раніше зазначало, що ідея можливої ліквідації вже існуючих у містах районних рад викликає певні сумніви з точки зору відповідності Конституції України. Безпосередньо в Розділі XI «Місцеве самоврядування» Конституції України не йдеться про районні у містах ради, проте положення цього розділу слід розглядати у системному зв’язку з положеннями Розділу XV «Перехідних положень» Конституції України, у яких закріплено, що «районні в містах ради та голови цих рад після набуття чинності цією Конституцією здійснюють свої повноваження відповідно до закону» (п. 8). За змістом конституційних положень, які регулюють питання місцевого самоврядування, можна дійти висновку, що в такий спосіб Конституція не тільки зафіксувала існуючу раніше систему організації влади в містах з районним поділом, а й фактично передбачила обов’язковість заснування в перспективі районних у містах рад, правовий статус яких має визначатися законом. Адже за усталеними правилами законодавчої техніки в разі ліквідації або реформування (зміни правового статусу) раніше створених органів держави чи органів місцевого самоврядування в перехідних чи заключних положеннях відповідних законів, як правило, передбачаються відповідні застереження, в яких визначаються особливості їх функціонування в перехідний період, порядок та строки їх ліквідації чи реорганізації. Тобто, якби Конституція і передбачала необхідність ліквідації районних у містах рад, то це, очевидно, було б прямо зафіксовано в Розділі XV «Перехідні положення» (наприклад, як відповідні приписи щодо функціонування органів прокуратури), а в статті 142 Основного Закону не згадувались би територіальні громади районів у містах. Натомість перехідні положення, які спрямовані на реалізацію положень Конституції України і є її невід’ємною частиною і мають найвищу юридичну силу (ст. 8 Конституції України), фактично, передбачають збереження районних у містах рад.  
Крім того, оскільки Конституція України визнає існування територіальних громад районів у містах як суб’єктів права комунальної власності, то цілком логічним є те, що ними повинні формуватися відповідні органи місцевого самоврядування, які здійснювали б від їх імені та в їх інтересах управління об’єктами цієї власності, що, зрештою, випливає зі змісту абз. 3 п. 8 Розділу XV «Перехідні положення» Конституції України. Із цих позицій логічно непослідовною можна, наприклад, вважати норму ч. 4 ст. 16 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», за якою міська рада здійснює управління майном та фінансовими ресурсами, що є у власності територіальних громад районів у містах, та несе відповідальність перед ними в разі, якщо територіальна громада міста або міська рада не прийняла рішення про створення органів місцевого самоврядування районів у місті. До того ж викликає сумніви правомочність міських рад перебирати на себе питання управління власністю територіальних громад районів, адже за усталеною цивільно-правовою доктриною право розпорядження майном (включаючи передачу його в управління) має належати виключно власнику, тобто територіальній громаді району або, принаймні, її органам. 
3. В цілому питання ліквідації місцевих рад, як органів публічної влади, належним чином не врегульовані законодавством України, зокрема взагалі така можливість та підстави ліквідації місцевих рад, не передбачені Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». А тому правила (принаймні, основні) вирішення вказаних питань потребують законодавчого врегулювання, чого у проекті, на жаль, не пропонується. Наприклад, потребують врегулювання питання правонаступництва районних у містах рад, правила взаємовідносин між територіальною громадою району в місті, як суб’єкта права власності, та міською радою, як суб’єкта управління цією власністю, припинення повноважень депутатів цих рад (підстави дострокового припинення повноважень депутатів місцевих рад регламентуються  Законом України «Про статус депутатів місцевих рад» (ст.5), який не передбачає такої підстави дострокового припинення повноважень депутатів місцевих рад, як «ліквідація» ради) тощо. Тим самим відсутня логічна завершеність регулювання охоплених законопроектом питань, що є порушенням принципу системності законотворчості.
4. Виходячи із змісту запропонованої редакції частини 2 ст. 5 Закону, до якого пропонуються зміни (п.1 розділу I законопроекту), вирішення питань про «утворення (неутворення)» районних у містах рад передбачається віднести до виключної компетенції територіальних громад міст, виключивши їх із повноважень міських рад. Однак, водночас передбачається, що міська рада може змінити або скасувати рішення щодо «утворення (неутворення)» районних у місті рад, прийняте на референдумі, не менш як двома третинами голосів від загальної кількості депутатів відповідної міської ради з обов'язковим затвердженням свого рішення на референдумі. У цьому випадку референдум повинен бути проведений протягом шести місяців після прийняття рішення про внесення змін або скасування рішення попереднього референдуму (абз. 3 ч. 3 ст. 5 Закону). Тобто у випадку, якщо міська рада двома третинами голосів вирішить змінити або скасувати рішення референдуму, необхідно ще раз проводити референдум.
З цього приводу зауважимо, що запропонований підхід суперечить міжнародним правовим стандартам у сфері референдумів, за якими рішення зобов’язальних у правовому відношенні референдумів (а саме про такі йдеться у даному законопроекті) не підлягають перевірці органами публічної влади. Це правило втілене і в законодавстві України, зокрема відповідно до ч. 4 ст. 7 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»» рішення, прийняті місцевим референдумом, є обов'язковими для виконання на відповідній території. У демократичних країнах використовується інший підхід, за яким народні рішення мають поважатись, а перегляд публічною владою рішень зобов’язальних референдумів не повинен допускатись протягом певного розумного проміжку часу.
Водночас вважаємо за необхідне зазначити, що пропозиція віднесення вирішення питання про існування районних у містах рад до відання місцевих референдумів є більш прийнятною, ніж покладання цих повноважень тільки на міські ради, як це пропонується у законопроекті реєстр. № 7088-1. Принаймні, необхідність проведення місцевого референдуму із вказаного питання системно узгоджується із змістом ч.1 ст. 16 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», яка вимагає проведення місцевих референдумів районних у містах громад з питання наділення міських рад правами щодо управління майном та фінансовими ресурсами, які є у власності територіальних громад районів у містах.
5. Проект містить ряд недоліків техніко-юридичного характеру. Зокрема, згідно з вимогами юридичної техніки закон про внесення змін повинен поділятися, принаймні, на 2 розділи. Перший розділ містить приписи про внесення змін до початкового закону, а другий – приписи щодо набрання чинності законом про внесення змін. Цей розділ є останнім і завжди повинен містити Прикінцеві положення. Натомість Розділ II проекту замість Прикінцевих положень вміщує Перехідні положення. Крім того, у Розділі I проекту пропонується в одній статті викласти зміни до зовсім іншої статті (зокрема, «у статті 5 частину другу статті 6» викласти в певній редакції), що не може вважатися прийнятним.
Крім того, положення, яке міститься у першому реченні ч. 2 ст. 5 Закону, фактично дублює за змістом припис абз. 1 ч. 3 ст. 5 Закону. Нормативні приписи абз. 2 і 4 ч. 3 ст. 5 Закону тотожні абз. 3 п. 2 Розділу V «Прикінцеві та перехідні положення». Натомість однією із вимог законодавчої техніки є уникнення дублювання однакових за змістом приписів як у межах однієї статті нормативно-правового акту, так і в межах цього акту.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи.
Керівник Головного управління



         В. І. Борденюк

Вик. Снігур І.Й.

� Рекомендація 19 (2001) Комітету Міністрів Ради Європи «Про участь громадян у громадському житті на місцевому рівні» (ухвалена 6 грудня 2001 р.).
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