До №3395 від 16.04.2003 р.

218 народних депутатів України

реєстр. № 3395 від 16.04.2003 р.

Н.д. Матвієнко А.С.


В И С Н О В О К

на проект Закону України “Про внесення змін та доповнень 
до Конституції України”

(реєстр. № 3395 від 16.04.2003 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений законопроект. Він стосується актуальних питань життєдіяльності суспільства, регулювання яких чинною Конституцією України, дійсно, потребує удосконалення. Однак, запропонований варіант змін і доповнень конституційних норм має недоліки у зв’язку з якими управління вважає за необхідне висловити такі зауваження.

1. Статус, повноваження та гарантії діяльності місцевого самоврядування в Україні справді є сьогодні важливим комплексом суспільно-політичних проблем, розв’язання яких потребує коригування не лише положень законів, але, можливо, і положень Конституції України. Зокрема, потребують прийняття додаткових нормативно-правових рішень проблеми створення належної фінансової бази для діяльності органів місцевого самоврядування, оптимізації структури,  повноважень та функцій районних та обласних рад, нормалізації процесу складання та виконання місцевих, і, зокрема, районних та обласних бюджетів, статусу комунальної власності і особливо т. зв. “спільної власності територіальних громад”. 

Вирішення зазначених питань, очевидно, потребує коригування багатьох конституційних положень про місцеве самоврядування. Однак при цьому слід брати до уваги, що перегляд цих положень Основного закону має будуватись на

грунтовному і комплексному підході до проблеми, потребує добре продуманої концептуальної доктрини пропонованих змін. Між тим із змісту даного проекту, нажаль, неможливо зрозуміти суть його концепції. 

Зокрема, очевидно, що кардинальний перегляд конституційних норм про місцеве самоврядування мав би супроводжуватись аналізом пов’язаних з ними положень про статус та повноваження місцевих державних адміністрацій і їх відповідним коригуванням з тим, щоб забезпечити (нехай і на інших, ніж у чинній Конституції, засадах) баланс між місцевими органами виконавчої влади і органами місцевого самоврядування і таке розмежування їх повноважень, яке б виключало можливість дублювання повноважень і суперечок про компетенцію. Між тим проект передбачає надзвичайно істотні зміни до статей 140 та 141 Конституції, які визначають статус місцевого самоврядування, але залишає без суттєвого коригування положення статей 118 та 119, які регламентують статус та повноваження місцевих державних адміністрацій. Пропонована у проекті зміна до п. 4 ст. 119, по-перше, не є достатньою, а, по-друге, призведе до виникнення конфлікту, оскільки відповідне положення після його прийняття може інтерпретуватись у тому сенсі, що повноваження по виконанню місцевих бюджетів залишаються за держадміністраціями і треба лише уточнити ці повноваження у законі. Загалом же в разі утворення виконавчих органів  районних та обласних рад без одночасної істотної зміни статусу місцевих державних адміністрацій та їх голів на місцях виникне ситуація двовладдя і протиборства.

2. Запропоновані зміни до ст. 133 Конституції України (ст.3 законопроекту) передбачають визначати такі адміністративно-територіальні одиниці, як села, селища та міста, через одне узагальнююче поняття - “громади”. При цьому “громадою” може бути і декілька населених пунктів різного роду. Доцільність таких змін викликає серйозний сумнів з наступних причин:  

1) В українській мові термін “громада” означає групу людей, об’єднаних спільністю становища, інтересів і т. ін. Адміністративно-територіальні одиниці за чинним законодавством України є частинами території держави, у відповідності з якими будується та функціонує система місцевих державних органів. Отже, термін “територіальна громада”, який вживається у статтях 140-143 Конституції України, за своєю суттю не пристосований для позначення ним географічно-територіальних понять і застосування його для цієї мети є невдалим рішенням.   

2) За чинною Конституцією України (ч. 1 ст. 140) територіальною громадою вважаються жителі певного села (кількох сіл), селища, міста. Отже, громада як об’єднання людей завжди асоціюється  з конкретним населеним пунктом.  В проекті пропонується вважати громадою адміністративно-територіальну одиницю первинного рівня, до якої входять жителі одного або декількох населених пунктів з відповідною територією. Таким чином, поняття громади у проекті по суті не відрізняється від її поняття, закріпленого у чинній Конституції. Тому запропоновані у проекті зміни, пов’язані із визначенням територіальної громади,  не виглядають необхідними: якщо ці зміни пропонуються лише з метою закріпити можливість об’єднання в одну громаду жителів кількох населених пунктів різного типу, то це можна було зробити шляхом внесення відповідних коректив у частину 1 статті 140 чинної Конституції. 

3)  Переведення поняття “громади” із площини самоврядування у площину адміністративно-територіального устрою і, відповідно, адміністративного права, може повністю змінити правові засади вирішення питань щодо того, яку саме територію слід вважати “громадою”.  Відкривається можливість для вирішення цих питань без врахування думки жителів відповідних населених пунктів і для прийняття суто адміністративних рішень щодо розподілу певних територій на “громади”. У складі таких адміністративно визначених “громад” можуть опинитись населені пункти, жителі яких матимуть різні, іноді навіть протилежні, інтереси і внаслідок цього всередині таких громад між жителями різних населених пунктів виникатимуть конфлікти. При цьому жителі населених пунктів з меншою кількістю населення ( у першу чергу сіл) фактично будуть позбавлені можливості захистити свої права та інтереси у тих випадках, коли органи самоврядування (які, звичайно ж, представлятимуть у першу чергу інтереси жителів великих населених пунктів, де проживає більшість населення громади) почнуть приймати невигідні для них рішення.

4) Викликають сумнів і можливі варіанти застосування цієї новели на практиці. Із нової редакції ст. 133 Конституції України витікатиме вживання терміну “громада” у назвах населених пунктів – “громада Бровари”, “громада Пуща-Водиця” і т.д. Але навряд чи ініціатори проекту бажали досягти через його прийняття саме таких наслідків. 

До того ж, поняття “громада” у розділі ХІ Конституції  України вживається і в іншому розумінні, а саме як суб’єкт правовідносин щодо управління місцевими справами (до речі, суб’єкт законодавчої ініціативи, пропонуючи затвердити у новій редакції ст.140 та ст. 141 Конституції України, також виходить саме з такого розуміння територіальних громад). На наш погляд, не слід допускати, щоб Основний закон України містив один термін, який у різних розділах буде мати різне правове значення.

5) Про суперечливість проекту та відсутність у ньому системного підходу свідчить і той факт, що попри зміну поняття “громади” і викладення його у “новій” редакції (ч. 2 нової редакції ст. 133, яка пропонується у проекті), проект не передбачає відповідних змін   до ч. 2 ст. 142 та ч. 1 ст. 143 Конституції України і у цих нормах, таким чином, залишається “старе” поняття “територіальні громади села, селища, міста”, вилучене із ст. 140 та ст. 141 Конституції. 

3. У п. 4 законопроекту запропоновано  наблизити зміст ст. 140 Конституції України до положень ст.3 Європейської Хартії про місцеве самоврядування, зокрема, визначення місцевого самоврядування не лише як права, а і як “спроможності органів місцевого самоврядування здійснювати в межах закону,  в інтересах місцевого населення, регулювання і управління часткою суспільних справ, які віднесені до їхньої компетенції”. 

Але звертає на себе увагу, що у запропонованій редакції ст. 140 Конституції України не знайшов місця важливий  елемент поняття місцевого самоврядування, закріплений у тексті ст. 3 Європейської Хартії про місцеве самоврядування, а саме те, що органи місцевого самоврядування діють “під свою відповідальність”. 

Крім того, запропонований у проекті новий термін “спроможність” в українській мові має кілька значень: це здатність, схильність до здійснення чого-небудь і можливість здійснення чого-небудь. Тому нова редакція вищезазначеної конституційної норми, у разі її прийняття,  матиме варіантне тлумачення і, принаймні, деякі із варіантів будуть не на користь правам та можливостям місцевого самоврядування.

4. Заслуговує на підтримку ідея надання обласним та районним радам однакового правового статусу з місцевими радами інших рівнів, поширення на них права створення власних виконавчих органів, що витікає із запропонованих змін до ст. 140-141 Конституції України. 

Однак, звертає на себе увагу, що на відміну від положень чинних ч. ч. 3-6  ст. 140 Конституції України, запропонована нова редакція цієї статті не дає чіткого уявлення про систему місцевого самоврядування. 

Так, немає чіткого визначення, які органи маються на увазі під органами місцевого самоврядування. Це дозволяє, наприклад, віднести до цих органів громади. Але змішування понять “громада” і “орган” може стати підґрунтям цілковитого правового безладдя у цій сфері правовідносин (див. також п.2 цього висновку стосовно виникнення подвійного значення цього поняття). 

Суперечливо виглядають також положення законопроекту стосовно повноважень та форми діяльності рад і їх виконавчих органів, оскільки із запропонованої редакції ч. 2 ст.   140 Конституції України витікає, що вони реалізують свою компетенцію лише через місцеві референдуми, збори громадян або інші форми безпосередньої демократії. 

Не дається конкретної прив’язки органів місцевого самоврядування до географічного поділу держави, що не дає можливості визначати територіальні межі їх діяльності.

Не згадується у запропонованій новій редакції ст. 140 Конституції України і про можливість утворення органів самоорганізації населення, що неминуче викличе питання щодо їх подальшого існування. 

5. Не викликають підтримки і запропоновані доповнення до ч.1 ст. 142 Конституції України щодо того, що матеріальною і фінансовою основою місцевого самоврядування має бути не лише те майно, доходи та природні ресурси, які знаходиться у власності територіальних громад, а і те, яке є у їх користуванні (ст.6 законопроекту). Є очевидним, що майно чи ресурси, які знаходиться лише у користуванні громад, не можуть становити матеріальну і фінансову “основу” місцевого самоврядування. Для цього частина таких об’єктів у місцевому господарстві має бути дуже вагомою, що маловірогідно. 

При цьому таке доповнення може започаткувати тенденцію до звуження процесу передачі майнових об’єктів у власність територіальних громад і заміною його процесом надання майнових об’єктів у користування територіальних громад. Це, на наш погляд, призведе до нестабільності майнового становища місцевого самоврядування. 

І, нарешті, звертає на себе увагу те, що правова суть запропонованих доповнень не буде однозначно зрозумілою. Якщо під запропонованим “користуванням” розуміється укладення відповідної цивільно-правової угоди про найм (оренду), варто зауважити, що оскільки цивільно-правові відносини, суб’єктом яких можуть виступати  органи місцевого самоврядування, є більш різноманітними, то  вказівка у Конституції України лише на один вид цих відносин може розцінюватись як конституційне обмеження господарських операцій органів місцевого самоврядування.

До того ж, бажано, щоб пропоновані зміни до Конституції України у сфері господарської діяльності місцевого самоврядування гармонійно співвідносились з положеннями  Цивільного та Господарського кодексів України, які наберуть чинності з 1 січня 2004 р., та інших законодавчих актів України. Адже, наприклад, Земельний кодекс України  не передбачає повноважень органів місцевого самоврядування у сфері використання земель, які не належать територіальним громадам на праві комунальної власності, а передані їм у користування. Це свідчить про неминучу необхідність внесення згодом змін до законодавства України, у разі схвалення запропонованих доповнень до Конституції України. Тому є необхідність додаткового обґрунтування та експертної оцінки тих правових наслідків, досягнення яких переслідується змінами до ст. 142 Конституції України.

У той же час привертає увагу та обставина, що деякі надзвичайно гострі питання статусу комунальної власності (наприклад, проблема управління і розпорядження т. зв. “спільною власністю територіальних громад”, про яку якраз йдеться у статті 142 Конституції України) у даному законопроекті не знайшли свого розв’язання.

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання з врахуванням висловлених зауважень.

Керівник управління                                                                 А.Р.Мацюк

вик. І.І. Лагус, А. М. Ришелюк
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