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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 
Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»

(щодо уточнення порядку здійснення окремих повноважень)»
(реєстр. № 1473 від 15.12.2014 р.)
У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, в якому пропонується внести низку змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (далі – Закон) щодо уточнення порядку здійснення окремих повноважень органами місцевого самоврядування. 
Головне управління погоджується з тим, що положення Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» потребують удосконалення, в тому числі щодо порядку здійснення окремих повноважень органами місцевого самоврядування. Разом з тим, запропоновані новели, на наш погляд, є дискусійними за змістом та мають деякі інші недоліки, які не дозволяють оцінити їх позитивно.  

За результатами аналізу поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та пропозиції: 
1. У проекті пропонується доповнити перелік питань, які вирішуються виключно на пленарних засіданнях сільської, селищної, міської ради, питанням погодження … створення, перепрофілювання або ліквідації підприємств та організацій загальнодержавного значення (їх відокремлених підрозділів), розташованих на відповідній території (новий п. 57 ч. І ст. 26 Закону - абз. 4 п. 1 розділу І проекту). Необхідно зазначити, що, по-перше, запропонований механізм не є достатньо зрозумілим, адже чинне законодавство не передбачає обов’язку та механізму звернення суб’єктів управління об’єктами державної власності до органів місцевого самоврядування щодо вирішення зазначених питань, а законопроект  відповідних змін до законодавчих актів, що регулюють вказану сферу відносин, також не пропонує. По-друге, пропозиція щодо поширення на органи місцевого самоврядування деяких повноважень з управління державною власністю не має під собою конституційних підстав. Адже виходячи зі змісту ст. 13 та ст. 142 Конституції України органи місцевого самоврядування розглядаються як суб’єкти управління майном, що є в комунальній власності. 

Крім того, за змістом положень чинного законодавства участь органів місцевого самоврядування у вирішенні державними органами питань, які стосуються місцевого самоврядування, полягає у проведенні з ними відповідних консультацій. Зокрема, відповідно до п. 6 ст. 4 Європейської хартії місцевого самоврядування у процесі планування і прийняття рішень щодо усіх питань, які безпосередньо стосуються місцевих властей, з останніми мають проводитись консультації, у міру можливості своєчасно і належним чином. Згідно з ч. 3 ст. 71 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» у разі розгляду місцевою державною адміністрацією питань, які зачіпають інтереси місцевого самоврядування, вона повинна повідомити про це відповідні органи та посадових осіб місцевого самоврядування. Можна погодитись з тим, що вказана норма Закону не узгоджується з вищенаведеними вимогами Європейської хартії місцевого самоврядування і правила проведення консультацій з органами місцевого самоврядування потребують вдосконалення. Однак, у законопроекті пропонується зовсім інший механізм взаємовідносин між органами державної влади та органами місцевого самоврядування, який передбачає можливість виникнення ситуацій блокування останніми рішень державних органів, що не відповідає правовій природі органів місцевого самоврядування. На нашу думку, навряд чи можна вважати правильною ідею здійснення державними органами обов’язкового «погодження» з відповідними місцевими радами, наприклад, питання перепрофілювання підприємств військово-промислового комплексу.
2. У п. 2 розділу І законопроекту пропонується доповнити повноваження сільського, селищного, міського голови (зміни до ч. 4 ст. 42 Закону). У разі прийняття зазначених змін, сільський, селищний, міський голова отримає повноваження по створенню тимчасових або постійно діючих комісій із залученням спеціалістів (представників) територіальних органів центральних органів виконавчої влади, місцевих державних адміністрацій, підприємств, установ та організацій. Предмет діяльності зазначених комісій буде полягати у «вирішенні питань соціально-економічного та культурного розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, а також реалізації повноважень, делегованих органу місцевого самоврядування, та з інших питань місцевого самоврядування». Крім того, передбачається, що спеціалісти (представники) територіальних органів центральних органів виконавчої влади, підприємств, установ включатимуться до складу вказаних комісій керівниками територіальних органів центральних органів виконавчої влади, місцевих державних адміністрацій, підприємств, установ на підставі письмового звернення сільського, селищного, міського голови протягом п’яти календарних днів з дня надходження такого звернення.

Насамперед, незрозумілим є правовий статус вказаних комісій. Адже система органів місцевого самоврядування та правила їх утворення визначені Конституцією України та Законом, до якого пропонуються зміни. До них, зокрема, належать сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи, районні та обласні ради. Існування окремих органів сільського, селищного, міського голови, створюваних на його розсуд, з повноваженнями, що дублюють (як вбачається з тексту проекту) повноваження рад та їх виконавчих органів, суперечить конституційним приписам та концептуальним засадам здійснення місцевого самоврядування, закріпленим у нормах чинного законодавства. Варто враховувати, що відповідно до ч. 2 ст. 141 Конституції України сільський, селищний, міський голова обирається територіальною громадою виключно для того, щоб очолювати виконавчий орган ради та головувати на її засіданнях. У такому контексті очевидним є те, що сільський, селищний, міський голова має розглядатись як елемент системи місцевого самоврядування, до якої він входить не безпосередньо, а через відповідні органи місцевого самоврядування, у зв’язку з чим його правовий статус має бути похідним від правового статусу відповідних рад та їх виконавчих органів та визначатися у системному зв’язку з їх правовим статусом. З цих позицій ідея наділення сільського, селищного, міського голови повноваженнями щодо створення альтернативних органів поза системою виконавчих органів місцевих рад виглядає некоректною. 

3. У п. п. 3 та 4 розділу І проекту пропонуються зміни до ст.ст. 67 та 76 Закону, де передбачено, що у разі відсутності фінансування (недофінансування) державою заходів, пов’язаних із виконанням рішень органів державної влади, органи місцевого самоврядування протягом місяця приймають рішення про припинення виконання таких рішень органів державної влади та повідомляють про це відповідні органи державної влади, та що органи та посадові особи місцевого самоврядування з питань здійснення ними делегованих повноважень органів виконавчої влади є підконтрольними відповідним органам виконавчої влади лише в межах переданих їм державою фінансових ресурсів для реалізації таких повноважень. 
Головне управління вважає, що наведені положення проекту ґрунтуються на хибному уявленні щодо правової природи здійснення органами місцевого самоврядування повноважень органів виконавчої влади. На теоретичному рівні розрізняються поняття «надання» повноважень та «делегування» повноважень, які є різними засобами перерозподілу повноважень між органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування. 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. Очевидно, що в основу запропонованих положень проекту помилково покладені правила здійснення делегованих повноважень, хоча насправді у ч. 3 ст. 143 Конституції України передбачається, що «органам місцевого самоврядування можуть надаватися законом окремі повноваження органів виконавчої влади». Тому органи місцевого самоврядування не можуть на власний розсуд відмовитися від виконання ними повноважень, передбачених для них законом, а пропоновані новели можуть бути реалізовані лише при умові внесення відповідних змін до конституційних приписів.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
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