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До реєстр. № 5241 
(друге читання)

ЗАУВАЖЕННЯ
до проекту закону України 
про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення порядку дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови

У Головному юридичному управлінні розглянуто проект закону України про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення порядку дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови, підготовлений Комітетом Верховної Ради України з питань організації державної влади, місцевого самоврядування, регіонального розвитку та містобудування до розгляду у другому читанні.
Як зазначено в пояснювальній записці, законопроект "має на меті спростити процес призначення позачергових виборів у разі дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови".
[bookmark: n39]За наслідками опрацювання тексту законопроекту вважаємо за необхідне звернути увагу на таке.

1. Законопроектом пропонується викласти в новій редакції частину третю статті 194 Виборчого кодексу України (далі – Кодекс) та передбачити зокрема, що "рішення про призначення позачергових виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласної, районної, міської, районної у місті, сільської, селищної ради приймається Верховною Радою України не пізніше ніж у дев’яностоденний строк з дня дострокового припинення повноважень Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідної місцевої ради" (абзац другий).
У зв'язку з цим необхідно зауважити, що, по-перше, пунктом 28 статті 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України віднесено "дострокове припинення повноважень Верховної Ради Автономної Республіки Крим за наявності висновку Конституційного Суду України про порушення нею Конституції України або законів України; призначення позачергових виборів до Верховної Ради Автономної Республіки Крим". 
Відповідно до пункту 28 частини першої статті 85 Конституції України, абзацу п’ятого частини першої статті 22 Конституції Автономної Республіки Крим, частини шостої статті 4 Закону України "Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим", враховуючи висновок Конституційного Суду України у Рішенні № 2-рп/2014 від 14 березня 2014 року у справі про проведення місцевого референдуму в Автономній Республіці Крим щодо порушення Верховною Радою Автономної Республіки Крим Конституції України, Верховна Рада України достроково припинила повноваження Верховної Ради Автономної Республіки Крим постановою  від 15 березня 2014 року № 891-VII. Тож строки для призначення позачергових виборів до Верховної Ради Автономної Республіки Крим, передбачені цим положенням проекту, вже минули і не можуть бути дотримані. Однак проект не містить положень про порядок його застосування (у разі набрання ним чинності як законом) у цій ситуації.
По-друге, ні Конституцією України, ні законами України жоден з органів державної влади, органів місцевого самоврядування не уповноважений достроково припиняти своїм рішенням повноваження місцевої ради. 
Натомість статтею 78 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" (далі – Закон) передбачено, що повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті, районної, обласної ради можуть бути достроково припинені у випадках:
[bookmark: n1051]1) якщо рада прийняла рішення з порушенням Конституції України, цього та інших законів, прав і свобод громадян, ігноруючи при цьому вимоги компетентних органів про приведення цих рішень у відповідність із законом;
[bookmark: n1052]2) якщо сесії ради не проводяться без поважних причин у строки, встановлені цим Законом, або рада не вирішує питань, віднесених до її відання";
3) передбачених законами України "Про військово-цивільні адміністрації", "Про правовий режим воєнного стану";
Частиною першою статті 3 Закону України "Про військово-цивільні адміністрації" передбачено, що "військово-цивільні адміністрації утворюються у разі потреби за рішенням Президента України. У день набрання чинності актом Президента України про утворення військово-цивільної адміністрації припиняються згідно із цим Законом повноваження: обласної ради… - у разі утворення військово-цивільної адміністрації області; районної ради… - у разі утворення військово-цивільної адміністрації району. У разі утворення військово-цивільної адміністрації населених пунктів повноваження відповідних сільських, селищних, міських, районних у містах (у разі їх створення) рад, сільських, селищних, міських голів припиняються з дня призначення керівника такої військово-цивільної адміністрації".
Частиною восьмою статті 4 Закону України "Про правовий режим воєнного стану" передбачено, що "військові адміністрації населених пунктів, а також районні, обласні військові адміністрації, утворені у зв’язку з нескликанням сесії відповідно районної, обласної ради у встановлені Законом України "Про місцеве самоврядування в Україні" строки, здійснюють свої повноваження до дня першого засідання першої сесії відповідної ради, обраної після скасування воєнного стану".
Натомість, за наявності підстав, передбачених пунктами 1 і 2 частини першої статті 78 Закону, повноваження сільської, селищної, міської, районної у місті, районної, обласної ради можуть бути припинені достроково внаслідок проведення позачергових виборів, питання про призначення яких може порушуватись перед Верховною Радою України сільським, селищним, міським головою, головою обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації (частина четверта статті 78 Закону). Повноваження сільської, селищної, міської, районної в місті ради також можуть бути припинені достроково за рішенням місцевого референдуму (частина друга статті 78 Закону).
Однак сільська, селищна, міська, районна в місті рада, щодо якої місцевим референдумом прийнято рішення про дострокове припинення повноважень, а також місцева рада, щодо якої Верховна Рада України прийняла рішення про призначення позачергових виборів, продовжує діяти до обрання нового складу відповідної ради (частина сьома статті 78 Закону).
Тож запропонований проектом абзац другий частини третьої статті 194 Кодексу, яким пропонується зобов'язати Верховну Раду України призначати вибори у строк, який відраховується від дня дострокового припинення повноважень Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідної місцевої ради, не забезпечує дотримання юридичної визначеності як складової принципу верховенства права (частина перша статті 8 Конституції України),  а також не враховує правової позиції Конституційного Суду України, оскільки не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації положень, як того вимагає принцип правової держави (Рішення від 30 травня 2001 року № 7-рп/2001). 
Крім цього, зміст абзацу другого частини третьої статті 194 Кодексу (в редакції проекту) виходить за межі предмета правового регулювання законопроекту та не узгоджується з його назвою.
У зв'язку з цим абзац другий частини третьої статті 194 Кодексу (в редакції проекту) пропонується виключити або ж доопрацювати відповідним чином назву законопроекту. Аналогічне зауваження стосується також частини десятої статті 79 Закону (в редакції проекту).

2. Абзацом третім частини третьої статті 194 Кодексу (в редакції проекту) передбачається, що "рішення про призначення позачергових виборів сільського, селищного, міського голови приймається Верховною Радою України у дев’яностоденний строк з дня отримання повідомлення про дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови, передбаченого частиною дванадцятою статті 79 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні".
Однак запропонованими змінами до Кодексу, як і чинною редакцією відповідного положення Кодексу, передбачається неповне регулювання питання щодо призначення позачергових виборів сільського, селищного, міського голови, адже Законом передбачено можливість призначення позачергових виборів сільського, селищного, міського голови не лише у разі дострокового припинення повноважень відповідного сільського, селищного, міського голови.
Так, відповідно до частини дев'ятої статті 79 Закону "за наявності рішень суду про визнання розпоряджень чи дій сільського, селищного, міського голови незаконними, висновків відповідного комітету Верховної Ради Верховна Рада України може призначити позачергові вибори сільського, селищного, міського голови. Питання про призначення Верховною Радою України позачергових виборів сільського, селищного, міського голови може порушуватись перед Верховною Радою України відповідною сільською, селищною, міською радою, головою обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації". Однак порядок та строки підготовки комітетом Верховної Ради України до розгляду парламентом питання щодо призначення позачергових виборів сільського, селищного, міського голови у цьому випадку проектом не визначаються[footnoteRef:1]. [1:  Щодо змісту  частини дев'ятої статті 79 Закону див. також пункт 3 цих Зауважень.] 

Тож частиною третьою статті 194 Кодексу (в редакції проекту) пропонується неповне та непропорційне регулювання відповідних суспільних відносин, що не враховує вимогу юридичної визначеності закону як складової принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України). 
Крім цього, підтримуємо зауваження Головного науково-експертного управління Апарату Верховної Ради України до цього законопроекту (висновок від 19 квітня 2021 року), в якому зазначено, що "встановлений у законодавстві дев’яностоденний  строк для прийняття відповідного рішення видається надмірно тривалим, адже весь цей час, включаючи ще й час, потрібний на проведення виборів, відповідна територіальна громада залишатиметься без головної посадової особи". 

3. Законопроектом вноситься низка змін до статті 79 Закону ("Дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови"). При цьому, однак, проектом не пропонується системного оновлення цієї статті в частині:
1) чіткого розмежування так званих "безумовних" підстав дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови (коли для припинення повноважень необхідна лише наявність відповідного документа), і підстав, за якими повноваження сільського, селищного, міського голови можуть бути припинені за результатами проведення визначеної Законом процедури;
2) чіткого визначення моменту, з якого повноваження сільського, селищного, міського голови припиняються достроково для всіх передбачених статтею 79 Закону підстав.
Так, зокрема:
1) дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови на підставі пункту 4 частини першої статті 79 Закону потребує проведення процедури, визначеної частинами п'ятою – восьмою статті 79 Закону, а тому не повинно міститися у частині першій цієї статті. Натомість дострокове припинення повноважень голови з підстави, передбаченої абзацом другим частини другої статті 79 Закону (у випадках, передбачених законами України "Про військово-цивільні адміністрації", "Про правовий режим воєнного стану"), не потребують проведення відповідною місцевою радою жодних процедур, а тому мала би міститься у частині першій статті 79 Закону; 
2) процедура реалізації підстави дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови, передбаченої абзацом першим частини другої  статті 79 Закону, описана у різних частинах цієї статті - частинах третій та дев'ятій статті 79 Закону. При цьому частина дев'ята цієї статті не посилається на абзац перший частини другої цієї статті як на підставу дострокового  припинення повноважень голови, а відтак може розглядатися як самостійна, не передбачена частинами першою та другою цієї статті, підстава дострокового припинення повноважень голови, що не забезпечує дотримання юридичної визначеності як складової принципу верховенства права;
3) змінами, що вносяться проектом до частини одинадцятої статті 79 Закону, уточнюється термін, у який повноваження сільського, селищного, міського голови припиняються достроково з передбачених статтею 79 Закону підстав, а відповідна особа звільняється з посади. При цьому, однак, проектом не передбачено, з якого моменту припиняються повноваження сільського, селищного, міського голови у випадку, передбаченому частиною дев'ятою статті 79 Закону;
4) проектом не усувається неузгодженість між частинами п'ятою, восьмою та пунктами 4 і 5 частини одинадцятої статті 79 Закону. Так, згідно з пунктом 4  частини одинадцятої статті 79 Закону у випадку відкликання сільського, селищного, міського голови за народною ініціативою в порядку, визначеному Законом України "Про статус депутатів місцевих рад",  повноваження такого  сільського, селищного, міського голови припиняються достроково, а відповідна особа звільняється з посади з моменту вступу на цю посаду іншої особи, обраної на наступних виборах. Однак пунктом 5 частини одинадцятої статті 79 Закону передбачено, що у разі відкликання сільського, селищного, міського голови з посади за народною ініціативою його повноваження припиняються достроково, а відповідна особа звільняється з посади з дня прийняття відповідною радою або вищим керівним органом відповідної політичної партії рішення про відкликання сільського, селищного, міського голови за народною ініціативою. 
У зв'язку із зазначеним вище пропонується:
1) підставу, передбачену абзацом другим частини другої статті 79 Закону, перенести до частини першої цієї статті, виклавши її у пункті 4 в такій редакції:
"4) утворення військово-цивільної або військової адміністрації у випадках і порядку, передбачених законами України "Про військово-цивільні адміністрації", "Про правовий режим воєнного стану";
2) підставу дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови, передбачену пунктом 4 частини першої статті 79 Закону, перенести до частини другої цієї статті, яку викласти в такій редакції:
"2. Повноваження сільського, селищного, міського голови можуть бути також достроково припинені у разі:
1) порушення ним Конституції або законів України, прав і свобод громадян, нездійсненням наданих йому повноважень;
2) прийняття рішення про відкликання його з посади за народною ініціативою";
3) зміст частин третьої і дев'ятої об'єднати в частині третій, виклавши її в такій редакції:
"3. Повноваження сільського, селищного, міського голови за наявності підстав, передбачених пунктом 1 частини другої цієї статті, можуть бути припинені достроково за рішенням місцевого референдуму або за рішенням відповідної ради, прийнятим шляхом таємного голосування не менш як двома третинами голосів депутатів від загального складу ради. Порядок проведення місцевого референдуму щодо дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови визначається законом про місцеві референдуми.
[bookmark: _GoBack]За наявності рішень суду про визнання розпоряджень чи дій сільського, селищного, міського голови незаконними Верховна Рада України відповідно до пункту 1 частини другої цієї статті на підставі висновку відповідного комітету Верховної Ради може призначити позачергові вибори сільського, селищного, міського голови. Питання про призначення Верховною Радою України позачергових виборів сільського, селищного, міського голови може порушуватись перед Верховною Радою України відповідною сільською, селищною, міською радою, головою обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації".
У зв'язку з цим частину дев'яту статті 79 Закону слід виключити;
4)  підпункт 2 пункту 1 проекту в частині внесення змін до частини одинадцятої статті 79 Закону доповнити абзацами такого змісту:
"пункти 3, 31, 4 і 5 викласти в такій редакції:
"3) у випадку, передбаченому абзацом першим  частини третьої цієї статті, - з дня прийняття місцевим референдумом або відповідною радою рішення про дострокове припинення повноважень;
31) з підстав, зазначених в пункті 4 частини першої цієї статті, - з дня набрання чинності актом Президента України про утворення відповідної військово-цивільної, військової адміністрації населеного пункту (населених пунктів);
4) у випадку, передбаченому абзацом другим частини третьої цієї статті, - з моменту вступу на цю посаду іншої особи, обраної на наступних виборах;
5) у випадку, передбаченому пунктом 2 частини другої цієї статті, - з дня прийняття відповідною радою або вищим керівним органом відповідної політичної партії рішення про відкликання сільського, селищного, міського голови за народною ініціативою";
5) у пункті 6 частини одинадцятої статті 79 Закону (в редакції проекту) слово "визначеного" замінити словом "зазначеного", оскільки йдеться про конкретну дату, якою було засвідчено факт смерті особи.
Крім цього варто зауважити, що пунктом 1 частини одинадцятої статті 79 у запропонованій проектом редакції передбачено, що у разі звернення сільського, селищного, міського голови з особистою заявою до відповідної ради про складення ним повноважень голови його повноваження припиняються достроково, а відповідна особа звільняється з посади "з дня оголошення головуючим на пленарному засіданні ради заяви голови про складення ним повноважень, зробленого не пізніше ніж у двотижневий строк з дня подання такої заяви, а в разі, якщо протягом зазначеного строку оголошення не відбулося або пленарне засідання не проводилося – в останній день перебігу двотижневого строку з дня одержання радою зазначеної заяви".
Це положення видається дискусійним в частині встановлення вимоги "якщо протягом зазначеного строку оголошення не відбулося або пленарне засідання не проводилося – в останній день перебігу двотижневого строку з дня одержання радою зазначеної заяви", оскільки термін "одержання радою" не визначається. Відтак не зрозуміло, як рада може отримати заяву голови, якщо ця заява не буде оголошена на пленарному засіданні ради, а на голову не покладається обов’язок скликати пленарне засідання, поінформувати депутатів ради, її виконавчий комітет, територіальну громаду про складання ним повноважень. Інакше кажучи, уможливлюється ситуація, коли голова в будь-який час може припинити здійснювати свої повноваження на підставі власної заяви, датованої двома тижнями раніше.
Тож при цьому не буде забезпечено дотримання принципу підзвітності та відповідальності перед територіальними громадами їх органів та посадових осіб, в той час як частиною шостою статті 42 Закону встановлено, що "при здійсненні наданих повноважень сільський, селищний, міський голова є підзвітним, підконтрольним і відповідальним перед територіальною громадою, відповідальним - перед відповідною радою, а з питань здійснення виконавчими органами ради повноважень органів виконавчої влади - також підконтрольним відповідним органам виконавчої влади", а частиною сьомою – що "на вимогу не менше половини депутатів відповідної ради сільський, селищний, міський голова зобов'язаний прозвітувати перед радою про роботу виконавчих органів ради у будь-який визначений ними термін".

4. Абзац перший частини дванадцятої статті 79 Закону (в редакції проекту) для узгодження його з частиною другою цієї ж статті пропонується після слів "міського голови" доповнити словами: "(крім випадків дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови відповідно до Закону України "Про військово-цивільні адміністрації" або Закону України "Про правовий режим воєнного стану")".
Варто також зауважити, що абзацом першим частини дванадцятої статті 79 Закону в редакції проекту (як і чинними положеннями Закону) обов'язок повідомляти Верховну Раду України про дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови (звертатись з відповідним клопотанням до Верховної Ради України) покладається на особу, яка тимчасово здійснює його повноваження  та має направляти відповідне повідомлення в умовах реального конфлікту інтересів. Так, згідно з частиною другою статті 42 Закону "секретар сільської, селищної, міської ради тимчасово здійснює зазначені повноваження з моменту дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови і до моменту початку повноважень сільського, селищного, міського голови, обраного на позачергових виборах відповідно до закону, або до дня відкриття першої сесії відповідної сільської, селищної, міської ради, обраної на чергових місцевих виборах".  При цьому навіть незначне зволікання з направленням такого повідомлення до Верховної Ради України може спричинити відтермінування дати, на яку відповідно до Кодексу можуть бути призначені позачергові місцеві вибори, на 6  місяців. Тому вважаємо, що обов'язок  невідкладного інформування Верховної Ради України про дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови  доцільно покласти на апарат відповідної сільської, селищної, міської ради.
[bookmark: n25][bookmark: n26][bookmark: n27][bookmark: n28]Водночас  Верховна Рада України та її органи для здійснення своїх конституційних повноважень можуть отримати таку інформацію як на підставі чинних законів, так і з будь-яких відкритих джерел.
Натомість абзацами  четвертим і п'ятим частини дванадцятої статті 79 Закону (в редакції проекту) пропонується механізм, який визначає порядок отримання профільним Комітетом офіційної інформації, що підтверджує факт дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови, якщо така інформація не надійшла до Комітету у інший спосіб, при підготовці відповідного питання до розгляду Верховною Радою України
Так, проектом пропонується передбачити, що "у разі необхідності отримання документів, які підтверджують факт дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови, будь-якої іншої уточнюючої інформації, необхідної для прийняття комітетом рішення, комітет Верховної Ради України, до предмета відання якого віднесено питання призначення позачергових виборів, має право звернутися до державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ і організацій, їх посадових осіб із відповідним запитом протягом семи робочих днів з моменту встановлення такої необхідності.
 Суб’єкти, яким адресовано такий запит, зобов’язані не пізніше п’яти робочих днів з дня його отримання, якщо інший строк не встановлено у запиті, надати відповідну інформацію, документи".
Необхідно зауважити, що відповідно до частини першої статті 4 Закону України "Про комітети Верховної Ради України" "комітети Верховної Ради України при здійсненні повноважень взаємодіють з іншими державними органами, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами та організаціями, їх посадовими особами, які зобов'язані сприяти комітетам Верховної Ради України у здійсненні покладених на них повноважень, реагувати відповідно до закону на їх звернення та рекомендації".
Відповідно до частин другої та третьої статті 17 зазначеного Закону, якою визначаються права комітетів на отримання інформації при здійсненні ними організаційної функції (глава 2), "комітети мають право в установленому законом порядку отримувати від державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ і організацій, їх посадових осіб необхідні матеріали і документи для забезпечення діяльності комітетів відповідно до предметів їх відання. 
Комітети мають право звертатися з питань, віднесених до предметів їх відання, до Голови Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, органів Верховної Ради України, державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ та організацій незалежно від форм власності. Звернення від комітетів розглядаються в порядку, передбаченому Законом України "Про статус народного депутата України" для депутатських звернень".
Статтею 30 "Про комітети Верховної Ради України" визначається порядок направлення від комітетів запитів до Президента України при здійсненні ними контрольної функції (глава 3).
Тож зазначені положення Закону (в редакції проекту) не забезпечують юридичної визначеності як складової  принципу верховенства права (частина перша статті 8 Конституції України), оскільки Законом України "Про комітети Верховної Ради України" не передбачена така форма комунікації Комітету з іншими суб'єктами (крім Президента України) як "запит". Водночас зазначеним Законом та проектом передбачені різні строки розгляду відповідними суб'єктами звернення (запиту) комітету.
Видається також необґрунтованою вимога видавати комітету Верховної Ради України, до предмета відання якого віднесено питання призначення позачергових виборів, "повторно" свідоцтво про смерть особи, яка на день смерті обіймала посаду сільського, селищного, міського голови. По-перше, з тексту зазначеного положення законопроекту можна зробити висновок про те, що комітет Верховної Ради України вже отримував таке свідоцтво. По-друге, на нашу думку, для цілей цього законопроекту комітету Верховної Ради України достатньо буде отримати витяг з Державного реєстру актів цивільного стану громадян про державну реєстрацію смерті відповідної особи, відтак зміни краще внести до частини третьої статті 17 Закону України "Про державну реєстрацію актів цивільного стану".
Враховуючи зазначене та беручи до уваги, що термін "державні органи" в Законі вживається в інших контекстах, а термін "орган місцевого самоврядування" включає в себе і представницький орган місцевого самоврядування, який проводить свою роботу сесійно (частина перша статті 46 Закону), проектом доцільно чітко визначити, які органи державної влади та органи місцевого самоврядування мають надати Комітету інформацію за його зверненням у встановлений проектом 5-денний строк.
Невдалою видається також редакція абзацу четвертого частини дванадцятої статті 79 Закону (в редакції проекту), з якої випливає, що відповідний комітет Верховної Ради України після спливу визначеного цим абзацом 7-денного строку втрачає "право" на звернення до відповідних суб'єктів щодо отримання інформації, необхідної для здійснення ним своїх повноважень. Тому пропонується в цьому абзаці слова "має право звернутися" замінити словом "звертається" з виключенням з тексту цього положення строку такого звернення.

5. Внаслідок доопрацювання проекту до другого читання всупереч вимогам статті 116 Регламенту Верховної Ради України до його тексту були внесені зміни, що не були предметом розгляду Верховною Радою України при прийнятті проекту за основу, зокрема йдеться про зміни до Закону України "Про державну реєстрацію актів цивільного стану". 

6. Проект потребує також техніко-юридичного доопрацювання. Зокрема некоректним є посилання в абзаці третьому частини дванадцятої статті 79 Закону (в редакції проекту) на абзац перший частини другої цієї статті. Очевидно тут має йтися про строк, визначений абзацом першим цієї частини (дванадцятої) статті 79 Закону.

Узагальнюючий висновок: З огляду на характер висловлених зауважень та необхідність суттєвого змістовного і техніко-юридичного доопрацювання вважаємо за доцільне рекомендувати головному комітету розглянути на своєму засіданні відповідно до частини шостої статті 118 Регламенту Верховної Ради України пропозиції (поправки) до законопроекту, підготовлені з урахуванням наданих висновків Головного управління.
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