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Провадження № 2-а/431/127/17


З А П Е Р Е Ч Е Н Н Я

проти адміністративного позовну

В проваджені Старобільського районного суду Луганської області знаходиться справа за позовом гр. Сергієнка Юрія Івановича, Бордюжи Анатолія Яковлевича, Попкова Володимира Ілліча, Авраменко Наталії Олексіївни, Хіміча Василя Михайловича, Царевського Петра Федоровича, Величко Валентини Іванівни до Старобільської районної ради Луганської області (далі – Старобільська районна рада) про визнання рішення таким, що не відповідає правовому акту вищої юридичної сили, і про визнання його незаконним й не чинним.

Відповідно до ч. 2 ст. 51 КАСУ, відповідач має право подати заперечення проти адміністративного позову.


Ознайомившись з вимогами адміністративного позову вважаємо що рішення районної ради, яке оскаржується, прийняте в межах діючого законодавства, вимоги позивачів, викладені в позовній заяві, абсолютно не обґрунтовані і тому не підлягають задоволенню у повному обсязі, виходячи з наступного.
Старобільська районна рада є органом місцевого самоврядування. Відповідно до ст. 7 Конституції України, в Україні визнається і гарантується місцеве самоврядування. Стаття 140 Конституції України наголошує – «місцеве самоврядування є правом територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селищ та міста – самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України. Місцеве самоврядування здійснюється територіальною громадою в порядку, встановленому законом, як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування…». Відповідно до ст. 144 Конституції України, органи місцевого самоврядування в межах повноважень, визначених законом, приймають рішення, які є обов’язковими до виконання на відповідній території. Відповідно до ст. 2 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» місцеве самоврядування в Україні – це гарантоване державою право та реальна здатність територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища, міста самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України. Місцева рада в межах своїх повноважень приймає нормативні та інші акти у формі рішень (ст. 59 ЗУ «Про місцеве самоврядування в Україні»). Рішення приймаються на її пленарному засіданні після обговорення більшістю депутатів від загального складу ради (загальний склад Старобільської районної ради – 34 депутати). При цьому вказані рішення приймаються відкритим-поіменним або, в окремих випадках, таємним голосуванням. Більшість при цьому складає – 18 депутатів (50 % + 1 голос) і більше.
Позивачі на початку своєї позовної заяви вказують на те, що рішення районної ради про внесення змін до Регламенту Старобільської районної ради сьомого скликання прийнято на підставі листа Старобільської районної державної адміністрації (далі – РДА). І це не протирічить діючому законодавству, оскільки відповідно до ч. 13 ст. 46 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та ч. 4 ст. 34 Закону України «Про місцеві державні адміністрації», пропозиції щодо питань на розгляд ради можуть вноситися крім іншого, головою місцевої державної адмiнiстрацiї, або першим заступником голови місцевої держадміністрації, у разі відсутності її голови згідно з ч. 3 ст. 39 ЗУ «Про місцеві державні адміністрації». При цьому коло питань, які може вносити голова місцевої державної адміністрації, не обмежене. Тобто, законодавством не передбачено обмежень стосовно ініціювання головою РДА питань щодо, наприклад, внесення змін до регламенту ради, оскільки діяльність РДА в частині делегованих районною радою повноважень також пов’язана з дотриманням норм Регламенту Старобільської районної ради. Тим більше, що Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» (п. 29 ч. 1 ст. 43, ст. 44, ст. 72) та Закон України «Про місцеві державні адміністрації» (ч. 1 ст. 14, ст.ст. 29; 34), інші нормативні акти передбачають тісну взаємодію між районними радами, як представницькими органами місцевого самоврядування, та органами державної виконавчої влади в особі місцевих державних адміністрацій.
Далі позивачі наголошують на тому, що мовляв, оскаржуване рішення ради не відповідає Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», а саме п. 5; 29 ч. 1 ст. 43, ч. 4, п. 17 ч. 6 ст. 55, ст. 72 Закону, і тому має бути скасоване. Але при цьому позивачі не надають будь-яких вагомих аргументів, в чому саме полягає невідповідність або ж незаконність оскаржуваного рішення районної ради зазначеним вище нормам Закону.
Також хотілося б зрозуміти, про що мали намір наголосити позивачі, коли вказували у своєму позові що обґрунтуванням позовних вимог є те, що затвердження регламенту ради та питання недовіри голові РДА вирішуються виключно на пленарних засіданнях ради, адже це і так очевидно і зрозуміло і так діяли депутати районної ради. Тобто, і Регламент і зміни до нього були затверджені більшістю депутатів саме на пленарному засіданні Старобільської районної ради.
Далі позивачі цитують норми Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», а саме, ст.ст. 55; 72, які стосуються голови районної ради та голови місцевої державної адміністрації в частині звітування зазначених посадових осіб та звільнення голови районної ради і висловлення недовіри голові місцевої державної адміністрації. Також цитується ст. 46 зазначеного Закону в частині визначення ролі Регламенту в діяльності місцевої ради. І далі позивачами робиться висновок, що «Регламент ради має силу нормативного акту, виконання та дотримання якого є обов’язковим на території Старобільського району. Регламент встановлює та визначає крім іншого процедуру прийняття рішень, процедуру окремих видів діяльності ради та інші процедури». Далі повторюючись, позивачі знову наголошують на тому, що регламент визначає процедурні питання роботи ради та порядок проведення її сесій, тобто, відповідно і прийняття рішень. Але після цього позивачі роблять абсолютно не вірні висновки.
Так позивачі наголошують на тому, що Верховна Рада України відповідними статтями Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», а саме,  п. 5; 29 ч. 1 ст. 43, ч. 4, п. 17 ч. 6 ст. 55, ст. 72 Закону, врегулювала питання про звільнення голови ради та висловлення недовіри голові відповідної місцевої державної адміністрації, і далі стверджують, що конкретизувати, розширювати та тлумачити встановлений порядок може лише Верховна Рада України. Але твердження в частині конкретизації, можливо в деякій мірі і розширення, не вірне, оскільки самі позивачі вказують на те, що Регламент Старобільської районної ради є підзаконним актом. І тому пропоную звернутися до посібника, видавництва Одеської національної юридичної академії 2006 року, під назвою «Основи правознавства України», який рекомендований Міністерством освіти та науки України. На 55 сторінці цього посібника у розділі 2.9. (Закони та підзаконні акти) глави 2 Основні поняття теорії права, читаємо наступне: «Підзаконні акти – це нормативні акти, які видані на основі, на виконання та з метою конкретизації законів». Через абзац читаємо: «Види підзаконних актів: 4-тим іде – рішення органів місцевого самоврядування та їх виконавчих органів». Тож, як бачимо, рішення органів місцевого самоврядування, як підзаконні акти, можуть прийматися (видаватися) з метою конкретизації або ж деталізації законів. Тому і Регламент Старобільської районної ради, який затверджується рішенням районної ради, має статус підзаконного акта, і може містити більш деталізовані або конкретизовані норми що регулюють певні правовідносини. Тому твердження позивачів про незаконність та неможливість затвердження рішенням на сесії районної ради змін до Регламенту щодо конкретизації певних умов для звільнення голови районної ради та висловлення недовіри голові місцевої державної адміністрації – абсолютно безпідставні. Тим більше, хронологія або ж послідовність певних дій щодо звільнення голови районної ради або висловлення недовіри голові РДА закладена у самих нормах Законів України «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про місцеві державні адміністрації». Так відповідно до ч. 4 ст. 55 ЗУ «Про місцеве самоврядування в Україні» – голова ради підзвітний раді, тобто звітує перед радою, а вже потім, далі по тексту – може бути звільнений. Відповідно до ч. 1 ст. 72 зазначеного вище Закону – голова РДА також спочатку звітує перед радою, а вже згідно з ч. 2 ст. 72 Закону – депутати можуть висловити недовіру голові РДА. Так само і за Законом України «Про місцеві державні адміністрації» – ч. 6 ст. 34 Закону – голова РДА звітує перед радою, а вже згідно з наступною ч. 7 тієї ж ст. 34 зазначеного Закону – депутати можуть висловити недовіру голові РДА. Як бачимо, законодавець вже заклав в норми законів певну послідовність дій, а саме, спочатку ЗВІТ, а потім, при певних умовах, ЗВІЛЬНЕННЯ або ВИСЛОВЛЕННЯ НЕДОВІРИ. Це положення закладено і в ст. 43 Конституції України, де сказано, що громадянам гарантується захист від незаконного звільнення. Також слід звернути увагу і на загальне трудове законодавство. Норми Кодексу законів про працю (КЗпП) передбачають певні підстави для звільнення будь-якого працівника. Безпідставне, надумане, необґрунтоване звільнення будь-кого, є грубим порушенням трудового законодавства.
Для остаточного затвердження тези щодо права і можливості внесення змін до регламенту, з метою конкретизації законів, пропоную звернутися до судової практики.

27 травня 2016 року Старобільською районною радою було прийнято рішення № 9/1 «Про недовіру голові Старобільської районної державної адміністрації…». Голова РДА звернувся до Луганського окружного адміністративного суду з позовом про визнання протиправним та скасування рішення Старобільської районної ради від 27.05.2016 року про недовіру голові РДА. Постановою Луганського окружного адміністративного суду від 15.08.2016 року у справі № 812/576/16 позовні вимоги задоволено. Головним чинником для постанови суду першої інстанції стало те, що висловлення недовіри голові державної адміністрації має бути наслідком негативних результатів його діяльності після відповідної оцінки такої діяльності районною радою, тобто, висловленню недовіри голові РДА або ж звільненню (стосовно голови ради) має передувати звіт і виявленні негативні наслідки діяльності зазначених посадових осіб. 28.09.2016 року Донецький апеляційний адміністративний суд своєю Ухвалою апеляційну скаргу залишив без задоволення, а постанову Луганського окружного адміністративного суду – залишив без змін. Ухвалою апеляційного адміністративного суду підтверджено необхідність умов для висловлення недовіри голові РДА, а саме, настання негативних результатів його діяльності після відповідної оцінки такої діяльності районною радою. Також апеляційний адміністративний суд звертає увагу на постанову Верховного Суду України від 03.04.2007 року в якій зазначено, що зважаючи на те, що наслідком висловлення недовіри голові державної адміністрації є припинення його публічної служби на цій посаді, рішення ради з цього питання повинно бути ухвалене на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України; з використанням повноваження з метою, з якою це повноваження надано; обґрунтовано, тобто з урахуванням усіх обставин, що мають значення для прийняття рішення; безсторонньо (неупереджено); добросовісно; розсудливо; з дотриманням принципу рівності перед законом, запобігаючи несправедливій дискримінації; пропорційно, зокрема з дотриманням необхідного балансу між будь-якими несприятливими наслідками для прав, свобод та інтересів особи і цілями, на досягнення яких спрямоване це рішення; з урахуванням права особи на участь у процесі прийняття рішення.
При цьому слід зауважити, що такі вимоги застосовуються для питання висловлення недовіри голові РДА, що не є звільненням, а лише недовіра. Тим більше такі критерії мають бути застосовані при постановці питання про звільнення голови ради.
Далі позивачі вказують на те, що комісія з питань депутатської діяльності, законності та інформації не розглядала пропозиції щодо змін та доповнень до Регламенту Старобільської районної ради і не розробляла проект рішення ради та не готувала висновки та рекомендації з цього питання.

Відповідаючи на це питання слід зазначити, що в день проведення пленарного засідання 20 сесії районної ради до голови Старобільської районної ради письмово звернулися з поданням половина депутатського корпусу (17 підписів) з проханням не включати до порядку денного сесії питання про звільнення голови районної ради, і з проханням внести до порядку денного сесії питання щодо внесення змін до Регламенту Старобільської районної ради (додається). Звичайно, це суверенне право депутатів надавати будь які пропозиції щодо формування порядку денного пленарного засідання і загалом сесії. Далі, відповідно, враховуючи абз. 1 п. 2.9.1; п. 2.10.5; п. 2.10.6 Регламенту Старобільської районної ради сьомого скликання, та враховуючи що дане питання, з позиції підписантів подання, не вимагає попередньої підготовки, питання про внесення змін до Регламенту Старобільської районної ради сьомого скликання було внесено головуючим на пленарному засіданні до порядку денного. За цей порядок денний з питанням щодо внесення змін до Регламенту у першому голосуванні за основу проголосувало 25 депутатів, тобто більшість від загального складу ради.

Після зазначеного голосування депутат Кравченко В.В. запропонував вилучити перше питання з порядку денного, а саме питання щодо внесення змін до Регламенту ради. Однак ця пропозиція підтримки не знайшла. Проголосувало за таку пропозицію лише 8 депутатів. Тобто, абсолютна меншість від загального складу ради (загальний склад ради – 34 депутати). Після цього відбулося голосування за порядок денний в цілому, тобто з питанням щодо внесення змін до Регламенту районної ради. За такий порядок денний проголосувало – 18 депутатів, а саме, більше половини депутатів від загального складу ради. Тому, зрозуміло, питання про внесення змін до Регламенту Старобільської районної ради сьомого скликання розглядалося цілком виважено і законно. Якби депутати, а саме їх більшість вважали і вирішили, що питання не готове до розгляду на пленарному засіданні та потребує попереднього опрацювання на засіданні будь-якої постійної комісії районної ради або ж на засіданні декількох постійних комісій ради, то більшістю своїх голосів, тобто своїм голосуванням вони могли будь яке питання зняти з порядку денного (в т.ч. питання внесення змін до Регламенту) та направити його на доопрацювання до будь якої постійної комісії. Але, як бачимо, більшість депутатів вирішили це питання порядку денного розглядати саме на цій сесії районної ради. Також слід зазначити, що відповідно до ч. 10 ст. 47 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» за результатами вивчення і розгляду питань постійні комісії готують висновки і рекомендації, тобто можна сказати, рішення будь якої постійної комісії не є остаточним, а носить рекомендаційний, дорадчий характер. Остаточне рішення приймається на пленарному засіданні ради більшістю депутатів від загального складу ради (18 голосів і більше) згідно зі ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні».

Тому, враховуючи все викладене, вважаємо, що в даному випадку не внесення на розгляд оскаржуваного питання на постійну комісію не може бути підставою для скасування рішення.
І останнє на що наголошують позивачі, так це на тому, що проект оскаржуваного рішення не був оприлюднений у відповідності з п. 2 ч. 1 ст. 15 Закону України «Про доступ до публічної інформації». Але ж слід зауважити на тому, що згідно з п. 2 ч. 1 ст. 15 Закону України «Про доступ до публічної інформації» розпорядники інформації зобов’язані оприлюднювати проекти рішень, що підлягають обговоренню. А оскільки доповнення, які вносилися до Регламенту, фактично повторюють або ж дублюють в більш зрозумілій формі норми Законів України «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про місцеві державні адміністрації» в частині звільнення голови районної ради та висловлення недовіри голові місцевої державної адміністрації, про що зазначалося вище, то при таких обставинах не було порушенням вказаної норми Закону України «Про доступ до публічної інформації» стосовно не оприлюднення проекту рішення.
У підсумку вважаємо: рішення про внесення змін до Регламенту Старобільської районної ради сьомого скликання від 10.08.2017 року № 20/1 прийнято в межах повноважень, відповідно до норм діючого законодавства, у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України, обґрунтовано, неупереджено, добросовісно, розсудливо. 

Враховуючи все вищевикладене, на підставі ст.ст. 49; 51 КАС України,

ПРОШУ:

У задоволені позовних вимог  Сергієнка Юрія Івановича, Бордюжи Анатолія Яковлевича, Попкова Володимира Ілліча, Авраменко Наталії Олексіївни, Хіміча Василя Михайловича, Царевського Петра Федоровича, Величко Валентини Іванівни до Старобільської районної ради Луганської області про визнання рішення таким, що не відповідає правовому акту вищої юридичної сили, і про визнання його незаконним й не чинним – відмовити у повному обсязі.

Додатки: 

1. Копія листа в.о. голови Старобільської РДА від 31.07.2017 року № 1745.

2. Копія подання депутатів Старобільської районної ради сьомого скликання (17 підписів).

3. Копія пояснювальної записки до проекту рішення «Про внесення змін до регламенту Старобільської районної ради».

4. Роздруківка результатів поіменного голосування від 10.08.2017 року по розгляду проекту рішення № 20/1 «Про внесення змін до Регламенту Старобільської районної ради сьомого скликання».
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