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До реєстр. № 4142 від 24.02.2016 р. 

                                                                                          Н.д. О.Дубінін, В.Купрій, О.Шевченко

ВИСНОВОК
до проекту Закону України «Про внесення змін до статті 59

Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»
(щодо обов’язкового оприлюднення актів органів та

посадових осіб місцевого самоврядування)
(реєстр № 4142 від 24.02.2016 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, який передбачає внесення до статті 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» змін, згідно з якими акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування підлягають обов’язковому оприлюдненню в офіційних виданнях (відомостях, бюлетенях, збірниках, інформаційних листках тощо), друкованих засобах масової інформації та на офіційних веб-сайтах органів місцевого самоврядування.
За наслідками аналізу поданого законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне.

1. Головне управління в цілому погоджується з необхідністю вдосконалення чинних норм Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (далі за текстом – Закон), однак не підтримує внесення до цього Закону дрібних поодиноких змін і вважає більш оптимальним підходом комплексний перегляд норм вказаного Закону. До того ж способи оприлюднення актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування, про які йдеться в проекті, вже передбачені приписами статті 22 Закону України «Про порядок висвітлення діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування в Україні засобами масової інформації» та статті 15 Закону України «Про доступ до публічної інформації» і, по суті, не є новелами. 
2. Варто зазначити, що пропозиція передбачити обов’язкове  оприлюднення актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування на офіційних веб-сайтах органів місцевого самоврядування зобов’язує органи місцевого самоврядування мати офіційні веб-сайти. Водночас зазначена вимога не узгоджується з приписом частини 2 статті 15 Закону України «Про доступ до публічної інформації», відповідно до якого «… у разі наявності у розпорядника інформації офіційного веб-сайту така інформація оприлюднюється на веб-сайті із зазначенням дати оприлюднення документа і дати оновлення інформації».
Необхідно звернути увагу, що з урахуванням курсу на подальшу інформатизацію діяльності органів влади пропозиція фактично зобов’язати органи місцевого самоврядування мати офіційні веб-сайти очевидно не викликатиме зауважень в майбутньому. Проте, реалізація її протягом найближчого часу викликає обґрунтовані сумніви з об’єктивних причин, перш за все через потребу у значних витратах бюджетних коштів. Адже у проекті йдеться про акти всіх органів місцевого самоврядування (до яких згідно зі ст. 140 Конституції України, ч. 1 ст. 11 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» відносяться районні та обласні ради, сільські, селищні, міські (районні у містах - у разі їх створення) ради та їх виконавчі органи) і посадових осіб цих органів. Натомість, у пояснювальній записці до проекту вказано, що «на момент внесення, даний проект акта додаткових видатків із Державного бюджету України не потребує» (п. 5). 

3. В пояснювальній записці до законопроекту (п. 1) необхідність його прийняття обґрунтовується тим, що «органи місцевого самоврядування часто ігнорують вимоги законодавства про необхідність опублікування власних рішень, у тому числі нормативно-правового характеру, в друкованих виданнях. А відтак виконавчі органи забезпечують правозастосування де-юре нечинних правових актів». Однак, по-перше, повторення однієї й тієї ж норми в різних законодавчих актах, на наш погляд, не посилить виконавську дисципліну органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, а навпаки, може призвести до виникнення колізій між нормами різних законів. 
По-друге, неможливо точно зрозуміти, на вирішення проблем застосування яких саме актів спрямовані приписи даного проекту. Адже в пояснювальній записці йдеться про нормативно-правові акти, тоді як запропоновані зміни до ч. 11 ст. 59 Закону стосуються всіх актів всіх органів і посадових осіб місцевого самоврядування.

Існують суттєві теоретичні та практичні відмінності у питаннях доведення до відома заінтересованого кола осіб нормативно-правових актів та актів застосування права. Якщо для нормативно-правового акта доведення його до загального відома є основною передумовою набрання ним чинності (з чим пов’язується набуття ним властивостей загальнообов’язковості та офіційності), то у випадку прийняття ненормативних (індивідуальних) правових актів, які не справляють широкого впливу на суспільні відносини, процедура доведення їх до відома заінтересованих осіб є іншою і має значення у контексті обізнаності із змістом їх приписів саме суб’єктів, яких вони безпосередньо стосуються. Адже. у протилежному випадку не забезпечується конституційна гарантія кожному знати свої права та обов’язки (ст. 57 Конституції України). У вітчизняній управлінській практиці існують різні підходи до визначення моменту початку дії правозастосовчого акту. 
Головне управління не поділяє точку зору про необхідність оприлюднення через засоби масової інформації всіх ненормативних (індивідуальних) правових актів, адже вони містять приписи, де закріплюються суб’єктивні права конкретних суб’єктів суспільних відносин, використовуються їх персональні дані. В чинних положеннях Закону такі норми з’явились у зв’язку з потребами забезпечення відкритості у діяльності суб’єктів владних повноважень, однак їх не можна, на наш погляд, вважати раціональними з наведених вище причин. Звертаємо увагу, що в зарубіжних країнах питання «чинності акта відносно особи, якій він призначений або інтереси якої зачіпає», розглядаються в контексті гарантій захисту прав заінтересованих осіб. При цьому застосовуються різноманітні способи доведення правового акта до відома зацікавленої особи. Наприклад, за законодавством про адміністративну процедуру ФРН чинність акта відносно особи, якій він призначений або інтереси якої зачіпає, починається з моменту, коли він проголошений цій особі; письмовий адміністративний акт, який надіслано в межах країни поштою, через три дні після відправлення вважається проголошеним, за винятком випадків, коли він не дійшов або дійшов пізніше, за наявності сумнівів орган влади повинен довести отримання адміністративного акта і підтвердити час його отримання; адміністративний акт можна проголосити публічно, якщо це дозволено правовою нормою.
Варто зазначити, що більшість важливих питань набрання чинності правовими актами органів та посадових осіб місцевого самоврядування не вирішуються в положеннях Закону, до якого пропонуються зміни, і з цієї точки зору даний законопроект є актуальним. Але в положеннях проекту ці питання також обійдені увагою. Наприклад, у Законі встановлюється порядок набрання чинності лише рішеннями рад нормативно-правового характеру (ч. 5 ст. 59), а положення щодо порядку набрання чинності іншими правовими актами ради і актами інших органів місцевого самоврядування, розпорядженнями сільських, селищних, міських голів взагалі відсутні. Набрання чинності нормативно-правовими актами всіх органів та посадових осіб місцевого самоврядування (а не тільки рішеннями місцевих рад) у чинних нормах Закону не пов’язується з їх офіційним оприлюдненням. Потребує також законодавчого закріплення обов’язок друкування повного і автентичного тексту правового акту; бажано врегулювати питання набрання чинності неопублікованими актами, юридичні наслідки застосування нечинних актів, правила оприлюднення правових актів іншими способами, тощо. 

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



      В.І. Борденюк

Вик.  Лагус І.І., Снігур І.Й.

