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Н.д. А. Артеменко

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про особливий порядок здійснення окремих повноважень органів місцевого самоврядування на період проведення антитерористичної операції в Донецькій та Луганській областях»
 (реєстр. № 1529 (доопрацьований) від 26.01.2015 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло доопрацьований проект Закону України № 1529 від 26.01.2015р. «Про особливий порядок здійснення окремих повноважень органів місцевого самоврядування на період проведення антитерористичної операції в Донецькій та Луганській областях». Слід відзначити, що в даному законопроекті врахована значна частина зауважень, висловлених у висновку Головного управління від 12.01.2015 р. на законопроект № 1529 від 22.12.2014 р. Тим не менш положення доопрацьованого законопроекту викликають низку зауважень, суть яких полягає у наступному. 

1. Зважаючи на необхідність врегулювання порядку функціонування  органів державної влади та місцевого самоврядування на території Донецької та Луганської областей, що не могли бути передбачені за звичайних умов, Головне управління підтримує зусилля, спрямовані на усунення прогалин у правому регулюванні вказаних правових відносин.        

Разом з тим, проект передбачає виконання окремих повноважень обласної, районної рад відповідно головами обласних та районних державних адміністрацій на підставі власного розпорядження. Запропонований механізм вирішення проблеми внаслідок його неповноти та відсутності всіх необхідних взаємопов’язаних етапів реалізації є досить дискусійним та проблематичним.

Чинним законодавством України передбачаються механізми реагування на ситуації нездійснення органами та посадовими особами місцевого самоврядування покладених на них повноважень. Наприклад, мова може йти про дострокове припинення повноважень сільської, селищної, міської, районної в місті, районної, обласної ради (ст. 78 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). Необхідно звернути увагу, що  дострокове припинення повноважень ради можливе, якщо сесії ради не проводяться без поважних причин у строки, встановлені цим Законом, або рада не вирішує питань, віднесених до її відання (п. 2 ч. 1 ст. 78 Закону). Закон передбачає два способи дострокового припинення повноважень: 1) за рішенням місцевого референдуму; 2) за наявності підстав, передбачених частиною першою статті 78, рішення суду про визнання актів ради незаконними, висновків відповідного комітету Верховної Ради України Верховна Рада України може призначити позачергові вибори сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної ради. Питання про призначення Верховною Радою України позачергових виборів сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної ради може порушуватись перед Верховною Радою України сільським, селищним, міським головою, головою обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації. У разі дострокового припинення повноважень ради позачергові місцеві вибори призначаються Верховною Радою України не пізніше ніж у дев’яностоденний строк з дня дострокового припинення повноважень відповідної ради. Порядок проведення позачергових виборів рад визначається законом про вибори (ч. ч. 2, 4-5 ст. 78 Закону). Інших механізмів відновлення роботи органів місцевого самоврядування чинне законодавство не встановлює. 

Як вбачається із запропонованих положень проекту (ст. 4) прийняттю розпорядження відповідним головою державної адміністрації не передуватиме вирішення питання щодо легітимності ради, повноваження якої має виконувати голова державної адміністрації. Як і раніше, Головне управління не може погодитись з таким механізмом, адже він не виключає ситуації одночасного спірного здійснення одних і тих же повноважень відповідною радою та головою місцевої державної адміністрації. Більш того, самостійне «прийняття до виконання» органами виконавчої влади повноважень органів місцевого самоврядування при формальній наявності легітимних органів місцевого самоврядування і без попереднього вирішення питання достроково припинення їх повноважень виглядає порушенням конституційного механізму побудови влади на місцях.
З огляду на наведене вважаємо, що у проекті має бути насамперед запропонований механізм дострокового припинення повноважень непрацюючих місцевих рад (наприклад за рішенням суду) і лише після вирішення цього питання в умовах, коли рада юридично не існує,  можуть прийматись рішення про виконання відповідних повноважень іншими органами. 
2. У ч. 2 ст. 4 проекту передбачено, що прийняте розпорядження підлягає оприлюдненню в офіційних друкованих засобах масової інформації та набирає чинності з дня, наступного за днем оприлюднення.
Необхідно звернути увагу, що відповідно до вимог ч. 7 ст. 41 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» акти місцевих державних адміністрацій підлягають обов’язковому оприлюдненню в порядку, установленому Законом України «Про доступ до публічної інформації». Припис ч. 2 ст. 15 Закону України «Про доступ до публічної інформації» передбачає, що інформація, передбачена частиною першою цієї статті (зокрема, нормативно-правові акти, акти індивідуальної дії (крім внутрішньоорганізаційних), прийняті розпорядником), підлягає обов'язковому оприлюдненню невідкладно, але не пізніше п'яти робочих днів з дня затвердження документа. У разі наявності у розпорядника інформації офіційного веб-сайту така інформація оприлюднюється на веб-сайті із зазначенням дати оприлюднення документа і дати оновлення інформації.
Таким чином вимогу щодо оприлюднення розпоряджень голови Донецької, Луганської облдержадміністрації необхідно узгодити з приписом ч. 2 ст. 15 Закону України «Про доступ до публічної інформації», який передбачає альтернативний варіант оприлюднення відповідних актів – на веб-сайті.
3. У ч. 2  статті 4 проекту йдеться про те, що розпорядження голови Донецької, Луганської облдержадміністрації, районної державної адміністрації, якими вони приймають до виконання окремі повноваження відповідної обласної  чи районної ради, які визначені статтями 5 та 6 цього Закону, можуть бути оскаржені у триденний строк до суду головою відповідної районної, обласної ради або посадовою особою, яка виконує їх обов’язки.

Із тексту проекту незрозуміло, у зв’язку з чим допускається таке звернення до суду і якого змісту рішення від нього очікуватиметься. Крім того,   варто звернути увагу, що відповідно до ч. 1 ст. 19 КАСУ адміністративні справи вирішуються адміністративним судом за місцезнаходженням відповідача, крім випадків, передбачених цим Кодексом. Однак доцільність оскарження відповідних розпоряджень за місцезнаходженням відповідних держадміністрацій викликає сумніви з огляду на необхідність об’єктивного, безстороннього (неупередженого) розгляду зазначених справ. 
4. У ст. 8 проекту зазначено, що «розпорядження голів районних, обласних державних адміністрацій, прийняті з питань, віднесених цим Законом до їх повноважень, що суперечать Конституції України, законам України, рішенням Конституційного Суду України, актам Президента України та постановам Верховної Ради України, прийнятим відповідно до Конституції та законів України, актам Кабінету Міністрів України або інтересам відповідних територіальних громад чи окремих громадян, можуть бути оскаржені до суду».
Водночас рішення Конституційного Суду України не можуть розглядатися як нормативно-правові і, отже, вважатися джерелами права. Вони є судовими розпорядчими актами чи актами тлумачення норм права. Тому розпорядження голів районних, обласних державних адміністрацій не можуть перевірятися судом на предмет відповідності рішенням Конституційного Суду України. 
5. Більш докладний аналіз тексту законопроекту є неможливим з огляду на обмежений час, наданий Головному управлінню на підготовку даного висновку. 
Перший заступник 

Керівника Головного управління                             С.О. Гудзинський                  

вик. І.І. Лагус, В.О. Гергелійник, І.Й.Снігур 
