До реєстр. № 7297-1 від 30.11.2017 р.

                                                                                   Н.д. С. Заліщук, А. Шкрум
До реєстр. № 7297-1 від 30.11.2017 р.

                                                                                                   Н.д. С. Заліщук, А. Шкрум

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 
деяких законів України  щодо статутів територіальних громад» 
(реєстр. № 7297-1 від 30.11.2017 р.)
У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, в якому пропонується внести до законів України «Про місцеве самоврядування в Україні» (далі – Закон) та «Про звернення громадян» зміни з метою «забезпечення прав громадян України на безпосередню участь у місцевому самоврядуванні» (п. 2 Пояснювальної записки). Зокрема, пропонується встановити вимоги для нормативно-правового регулювання механізмів місцевої демократії органами місцевого самоврядування; передбачити, що детальний порядок ініціювання, проведення та застосування механізмів місцевої демократії регулюється органами місцевого самоврядування у статутах територіальних громад або окремих рішеннях місцевих рад; визначити перелік питань, які мають бути врегульовані у рішеннях органів місцевого самоврядування та статутах територіальних громад (п. 1 Пояснювальної записки). Крім того, у законопроекті пропонується скасувати вимогу обов’язковості реєстрації статуту територіальної громади в органах юстиції, натомість пропонується визначати обов’язковість ухвалення статуту територіальної громади органами місцевого самоврядування.

Законопроект є альтернативним до ініційованого Кабінетом Міністрів України проекту Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо статутів територіальних громад» (№ 7297 від 16.11.2017 р.), проте за змістом ці два законопроекти є доволі різними. 
За результатами розгляду законопроекту Головне науково-експертне управління зазначає, що він містить низку слушних новел, які Головне управління підтримує, однак не позбавлений й недоліків, на які слід звернути увагу, і тому вважає за необхідне висловити наступні зауваження.
1. Поданий законопроект, як і основний проект (№ 7297 від 16.11.2017 р.), незважаючи на ідентичну назву, має на меті врегулювати набагато ширший спектр питань різних форм безпосередньої демократії. Слід зауважити, що  назва проекту не повною мірою відповідає його змісту. Йдеться про те, що головна увага в проекті приділяється не стільки питанням, пов’язаним із статутами територіальних громад, скільки питанням діяльності загальних зборів (конференції) членів територіальної громади (пп. 3-5 п. 1 Розділу 1 проекту), внесенню місцевих ініціатив (пп. 6 п. 1 Розділу 1 проекту), проведенню громадських слухань (пп. 8 п. 1 Розділу 1 проекту) та електронним петиціям (пп. 7 п. 1 Розділу 1 проекту). 
2. У проекті пропонується доповнити статтю 8 Закону новою частиною 6 такого змісту: «Рішення та рекомендації загальних зборів (конференції) членів територіальної громади приймаються більшістю голосів від їх учасників та обов’язково враховуються органами місцевого самоврядування в їх діяльності відповідно до їх повноважень.» (пп. 5 п. 1 Розділу 1 проекту). На нашу думку, зазначене положення щодо обов’язковості врахування рішення та рекомендацій загальних зборів (конференції) членів територіальної громади органами місцевого самоврядування не узгоджується із статтею 144 Конституції України, відповідно до якої органи місцевого самоврядування в межах повноважень, визначених законом, приймають рішення, які є обов’язковими до виконання на відповідній території. Серед найважливіших ознак органів місцевого самоврядування виділяють їх правову, організаційну, матеріальну та фінансову автономії. Зокрема, правова автономія означає, що органи місцевого самоврядування наділені своїми власними повноваженнями, передбаченими Конституцією та чинним законодавством України, у межах яких вони є самостійними у прийнятті рішень і несуть за них юридичну відповідальність. З огляду на наведене не є, на наш погляд, правильним ставити в залежність від рішень загальних зборів право органів місцевого самоврядування вирішувати питання, віднесені до їх компетенції, оскільки тим самим буде порушений принцип правової самостійності органів місцевого самоврядування, закріплений у ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Слід зважати й на природу представницьких органів місцевого самоврядування та механізм прийняття ними рішень: оскільки місцеві ради приймають рішення шляхом голосування, а їх депутати мають право самостійно визначати, голосуватимуть вони «за» чи «проти» певної пропозиції, то будь-які норми закону, які «зобов’язуватимуть» ради прийняти те чи інше рішення, не можуть вважатись ефективними та реалістичними.                                       
Крім того, слід зауважити, що пропоноване у проекті положення не узгоджується також із ч. 2 статті 8 Закону, відповідно до якої «рішення загальних зборів громадян враховуються органами місцевого самоврядування в їх діяльності».

3. Потребує доопрацювання з метою її конкретизації частина 1 нової статті 91 Закону «Електронні петиції», відповідно до якої «у разі отримання органом місцевого самоврядування електронної петиції, яка набрала необхідну кількість підписів, сільський, селищний, міський голова або голова районної, районної в місті, обласної ради не пізніше ніж через три робочі дні після отримання електронної петиції направляє її у виконавчий орган ради, відповідно до компетенції» (пп. 7 п. 1 Розділу І проекту). З аналізу запропонованої норми незрозуміло, що саме мається на увазі під «отриманням» петиції. Крім того, викликає сумніви також припис щодо повноваження сільського, селищного, міського голови або голови районної, районної в місті, обласної ради не пізніше ніж через три робочі дні після отримання електронної петиції направити її у виконавчий орган ради відповідно до компетенції. Звертаємо увагу на те, що  відповідно до ч. 1 статті 12 чинного Закону сільський, селищний, міський голова є головною посадовою особою територіальної громади відповідно села (добровільного об'єднання в одну територіальну громаду жителів кількох сіл), селища, міста, який очолює виконавчий комітет відповідної сільської, селищної, міської ради, головує на її засіданнях (ч. 3 статті 12 Закону). Виходячи із зазначеного вище, коректніше, на нашу думку, вести мову про організацію заходів, пов’язаних із змістом петиції, зокрема, наданням необхідних доручень певним службам та спеціалістам, а не про якусь пересилку петицій. 
4. У проекті пропонується зробити обов’язковим проведення громадських слухань перед прийняттям місцевою радою рішень з таких питань: «проекту статуту територіальної громади; стратегічних (ймовірно, мається на увазі планів) та планів соціально-економічного розвитку, генеральних планів; схеми забудови території; місцевого бюджету на наступний рік; встановлення місцевих податків і зборів, їх ставок і податкових пільг; випуску місцевих позик; відчуження з комунальної власності підприємств, що створюють, виробляють або надають житлово-комунальні послуги громаді; передачі їх у концесію, довгострокову оренду; встановлення тарифів на житлово-комунальні послуги, щодо яких рішення приймає місцева рада; організації територій і об’єктів природно-заповідного фонду місцевого значення та інших територій, що підлягають охороні; розміщення на території громади екологічно небезпечних об’єктів, надання дозволів на яке належить до компетенції місцевої ради» (нова редакція ч. 2 статті 13 Закону в редакції проекту). Недотримання вищезазначених вимог має бути підставою для судового визнання рішень місцевої ради із зазначених питань нечинними (нова редакція ч. 5 статті 13 Закону). 
З цього приводу необхідно зазначити, що, виходячи зі змісту ч. 2 ст. 144 Конституції України, перед судами порушуються питання незаконності рішень органів та посадових осіб місцевого самоврядування, а не визнання їх нечинними. На цій підставі у ч. 10 ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачено, що акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування з мотивів їхньої невідповідності Конституції або законам України визнаються незаконними в судовому порядку. З огляду на наведене передбачені у законопроекті правові наслідки оскарження до суду рішень місцевих рад є дещо некоректними. 

Викликає деякі сумніви припис щодо можливості визначати «у статуті територіальної громади правові норми з неврегульованих законодавством питань утворення та діяльності виконавчих органів ради, постійних та тимчасових контрольних комісій ради, інших органів місцевої ради, порядок призначення та звільнення з посад окремих посадових осіб місцевого самоврядування, утворення органів самоорганізації населення, проведення громадських слухань, загальних зборів громадян, реалізації місцевих ініціатив, електронних петицій до органу місцевого самоврядування, також інші форми участі членів територіальної громади у здійсненні місцевого самоврядування, та інших важливих для територіальної громади питань, у тому числі питання щодо взаємодії членів територіальної громади та органу місцевого самоврядування» (ч. 2 статті 19 Закону в редакції проекту). У даному випадку, по суті,  пропонується передбачити, що органи місцевого самоврядування можуть самостійно, на свій розсуд визначати власну діяльність (фактично встановлювати свої права і обов’язки, не врегульовані законом), тобто діяти за відомою юридичною формулою «дозволено все, що не заборонено законом». Однак така модель регулювання поведінки застосовується до громадян, а для органів місцевого самоврядування має застосовуватись модель «дозволено лише те, що передбачено законом». Причому така модель їх діяльності закріплена на конституційному рівні, адже відповідно до  ч. 2 ст. 19 Конституції України органи та посадові особи місцевого самоврядування, так само як і органи та посадові особи державної влади, здійснюючи свої повноваження, зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією і законами України. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з подальшим урахуванням висловлених зауважень. При розгляді даного законопроекту одночасно з альтернативним законопроектом № 7297 Головне управління пропонує віддати перевагу даному законопроекту. 
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