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ДЕПУТАТ
КИЇВСЬКОЇ МІСЬКОЇ РАДИ IX СКЛИКАННЯ


ОКРЕМА ДУМКА
депутата Київської міської ради Порайка Андрія Миколайовича
щодо рішень постійної комісії Київської міської ради з питань бюджету та соціально-економічного розвитку, оформлених Протоколом позачергового засідання Комісії
від 20 грудня 2020 року № 4/4
20 грудня 2020 року відбулось позачергове засідання постійної комісії Київської міської ради з питань бюджету та соціально-економічного розвитку (далі – "Постійна комісія"), на якому були ухвалені рішення щодо проекту рішення Київської міської ради "Про Програму економічного і соціального розвитку м. Києва на 2021-2023 роки" (доручення заступника міського голови – секретаря Київської міської ради від 08 грудня 2020 року № 08/231-111/ПР) та висновків виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) щодо результатів опрацювання поправок до проекту рішення; та рішення щодо проекту рішення Київської міської ради "Про бюджет міста Києва на 2021 рік" (доручення заступника міського голови – секретаря Київської міської ради від 09 грудня 2020 року № 08/231-112/ПР) та висновків виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) щодо результатів опрацювання поправок до проекту рішення, результати якого оформлені Протоколом засідання Постійної комісії від 20 грудня 2020 року № 4/4 (далі – "Протокол").
З огляду на допущені суттєві порушення прав членів Постійної комісії – депутатів Київської міської ради та керуючись підпунктом 2 пункту 1 статті 16 Положення про постійні комісії Київської міської ради, затвердженого рішенням Київської міської ради від 19 червня 2014 року № 9/9 (зі змінами і доповненнями, внесеними рішенням Київської міської ради від 07 липня 2016 року № 566/566), вважаю за необхідне викласти свою Окрему думку щодо рішень Постійної комісії, оформлених Протоколом, яку прошу додати до нього.
Статтею 1 Конституції України проголошено, що Україна є суверенна і незалежна, демократична, соціальна, правова держава.
Відповідно до абзацу першого статті 8 Конституції України в Україні визнається і діє принцип верховенства права.
Україна є республікою. Носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ. Народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування (абзаци перший та другий статті 5 Конституції України).
Водночас стаття 7 Конституції України проголошує, що в Україні визнається і гарантується місцеве самоврядування.
Згідно з абзацами першим та третім статті 140 Конституції України місцеве самоврядування є правом територіальної громади – жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища 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: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи.
Перше речення абзацу першого статті 141 Конституції України передбачає, що до складу сільської, селищної, міської, районної, обласної ради входять депутати, які обираються жителями села, селища, міста, району, області на основі загального, рівного, прямого виборчого права шляхом таємного голосування.
При цьому особливості здійснення місцевого самоврядування в містах Києві та Севастополі визначаються окремими законами України (абзац другий статті 140 Конституції України).
Так, відповідно до статті 9 Закону України "Про столицю України – місто-герой Київ" від 15 січня 1999 року № 401-XIV (з подальшими змінами) у місті Києві діють представницькі органи місцевого самоврядування – Київська міська рада, районні в місті ради (у разі їх утворення), які є юридичними особами. Порядок формування та повноваження міської, районних у місті рад визначаються Законом України "Про місцеве самоврядування в Україні" від 21 травня 1997 року № 280/97-ВР (з подальшими змінами) (далі – "Закон про місцеве самоврядування") з особливостями, передбаченими цим Законом.
В силу частини першої статті 10 Закону про місцеве самоврядування сільські, селищні, міські ради є органами місцевого самоврядування, що представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від їх імені та в їх інтересах функції і повноваження місцевого самоврядування, визначені Конституцією України, цим та іншими законами.
Сільська, селищна, міська, районна в місті (у разі її створення), районна, обласна рада складається з депутатів, які обираються жителями відповідного села, селища, міста, району в місті, району, області на основі загального, рівного і прямого виборчого права шляхом таємного голосування (частина перша статті 45 Закону про місцеве самоврядування).
Частинами другою, четвертою та шостою статті 49 Закону про місцеве самоврядування передбачено, що депутат представляє інтереси всієї територіальної громади, має всю повноту прав, що забезпечують його активну участь у діяльності ради та утворюваних нею органів, несе обов'язки перед виборцями, радою та її органами, виконує їх доручення. Депутат, крім секретаря ради, повинен входити до складу однієї з постійних комісій ради. Депутат зобов'язаний брати участь у роботі сесій ради, засідань постійної та інших комісій ради, до складу яких його обрано. Депутат має право ухвального голосу з усіх питань, які розглядаються на сесіях ради, а також на засіданнях постійної та інших комісій ради, до складу яких його обрано.
Відповідно до пунктів 2-4, 9 та 12 частини другої статті 19 Закону України "Про статус депутатів місцевих рад" від 11 липня 2002 року № 93-IV (з подальшими змінами) (далі – "Закон про депутата місцевої ради") депутат місцевої ради має право офіційно представляти виборців у відповідній раді та її органах; пропонувати питання для розгляду їх радою та її органами; вносити пропозиції і зауваження до порядку денного засідань ради та її органів, порядку розгляду обговорюваних питань та їх суті; брати участь у дебатах, звертатися із запитами, ставити запитання доповідачам, співдоповідачам, головуючому на засіданні; виступати з обґрунтуванням своїх пропозицій та з мотивів голосування, давати довідки тощо.
Обов'язковою передумовою та необхідним складовим елементом реалізації цих прав депутата місцевої ради є його право як представника інтересів територіальної громади, виборців свого виборчого округу та члена відповідної ради бути ознайомленим зі змістом рішень, які приймаються місцевою радою чи органом місцевої ради, членом якого він є.
При цьому в силу частин другої та третьої статті 30 Закону про депутата місцевої ради місцеві ради та їх органи забезпечують необхідні умови для ефективного здійснення депутатами місцевих рад їх повноважень. Рада та її органи сприяють депутатам місцевих рад в їх діяльності шляхом створення відповідних умов, забезпечення депутатів документами, довідково-інформаційними та іншими матеріалами, необхідними для ефективного здійснення депутатських повноважень, організовують вивчення депутатами місцевих рад законодавства, досвіду роботи рад.
Це покладає на місцеву раду та її органи, в тому числі постійні комісії ради, позитивний обов'язок завчасно надавати депутатам місцевої ради (зокрема тим, які є членами відповідної постійної комісії місцевої ради) всі необхідні матеріали, що стосуються питань, які місцева рада чи її орган буде розглядати, з таким розрахунком, щоб кожен повноважний депутат місцевої ради мав достатньо часу для вивчення цих матеріалів та підготовки своїх пропозицій чи заперечень до проектів рішень місцевої ради чи її відповідного органу.
В іншому випадку депутат місцевої ради позбавлений можливості ефективно здійснювати свої депутатські повноваження з метою забезпечення загальнодержавних інтересів та інтересів територіальної громади, а також виборців свого виборчого округу, від яких його обрано.
Відповідно до частин першої, четвертої, восьмої та десятої статті 47 Закону про місцеве самоврядування постійні комісії ради є органами ради, що обираються з числа її депутатів, для вивчення, попереднього розгляду і підготовки питань, які належать до її відання, здійснення контролю за виконанням рішень ради, її виконавчого комітету. Постійні комісії за дорученням ради або за власною ініціативою попередньо розглядають проекти програм соціально-економічного і культурного розвитку, місцевого бюджету, звіти про виконання програм і бюджету, вивчають і готують питання про стан та розвиток відповідних галузей господарського і соціально-культурного будівництва, інші питання, які вносяться на розгляд ради, розробляють проекти рішень ради та готують висновки з цих питань, виступають на сесіях ради з доповідями і співдоповідями. Організація роботи постійної комісії ради покладається на голову комісії. Голова комісії скликає і веде засідання комісії, дає доручення членам комісії, представляє комісію у відносинах з іншими органами, об'єднаннями громадян, підприємствами, установами, організаціями, а також громадянами, організує роботу по реалізації висновків і рекомендацій комісії. У разі відсутності голови комісії або неможливості ним виконувати свої повноваження з інших причин його функції здійснює заступник голови комісії або секретар комісії. За результатами вивчення і розгляду питань постійні комісії готують висновки і рекомендації. Висновки і рекомендації постійної комісії приймаються більшістю голосів від загального складу комісії і підписуються головою комісії, а в разі його відсутності – заступником голови або секретарем комісії. Протоколи засідань комісії підписуються головою і секретарем комісії. Висновки і рекомендації постійної комісії, протоколи її засідань є відкритими та оприлюднюються і надаються на запит відповідно до Закону України "Про доступ до публічної інформації".
Водночас частина чотирнадцята статті 46 Закону про місцеве самоврядування встановлює, що не пізніш як на другій сесії затверджується регламент роботи відповідної ради, а також положення про постійні комісії ради.
19 червня 2014 року Київська міська рада рішенням № 9/9 затвердила Положення про постійні комісії Київської міської ради (далі – "Положення про постійні комісії"), в яке у подальшому рішенням Київської міської ради від 07 липня 2016 року № 566/566 були внесені зміни і доповнення.
Відповідно до пункту 3 статті 8 Положення про постійні комісії про час, місце проведення та питання, які передбачається внести на розгляд комісії, завчасно повідомляються всі члени постійної комісії Київської міської ради за допомогою електронної пошти та телефонного зв'язку, а також публікації на офіційному веб-сайті Київради (www.kmr.gov.ua) за два робочих дні до засідання відповідної комісії.
Таким чином, Положення про постійні комісії відображає законодавчу вимогу завчасного інформування депутатів місцевої ради – членів відповідних комісії про порядок денний засідань таких комісії, що включає обов'язковість надання їм всіх необхідних матеріалів заздалегідь.
Попри вказані вимоги, документи, необхідні для оцінки обґрунтованості висновків виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) щодо можливості врахування запропонованих поправок, а також проекти відповідних рішень були надані членам Постійної комісії не більш як за 1 (одну) годину до початку позачергового засідання Постійної комісії від 20 грудня 2020 року № 4/4.
З огляду на обсяг наданих матеріалів, було недостатньо часу для аналізу висновків виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) щодо власних поправок до проектів рішень Київської міської ради, не кажучи вже про те, щоб приділити час висновкам щодо поправок інших суб'єктів подання поправок.
Понад це, на моє усне прохання оголосити перерву для надання можливості вивчити надані матеріали головуючий відповів відмовою, мотивуючи її тим, що перерву для вивчення висновків виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) щодо врахування запропонованих поправок можна оголосити після того, як будуть проголосовані рішення щодо питань порядку денного позачергового засідання.
Це унеможливило належну підготовку до розгляду питань порядку денного позачергового засідання Постійної комісії від 20 грудня 2020 року № 4/4 та, як наслідок, перешкодило мені як депутату Київської міської ради та члену Постійної комісії реалізувати право ухвального голосу щодо будь-яких питань, що розглядаються Постійною комісією.

Водночас відповідно до пункту 3 статті 6 Бюджетного регламенту Київської міської ради, затвердженого рішенням Київської міської ради від 07 липня 2016 року № 579/579 (у редакції рішення Київської міської ради від 16 травня 2019 року № 903/7559), (далі – "Бюджетний регламент") проект рішення про бюджет міста Києва подається і попередньо розглядається Київською міською радою в порядку, визначеному Регламентом Київради, з урахуванням особливостей, встановлених статтею 6 Бюджетного регламенту.
В силу абзацу першого пункту 9 статті 6 Бюджетного регламенту профільна постійна комісія протягом семи днів з дня отримання зведеної таблиці поправок до бюджету міста Києва з висновками виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) щодо врахування кожної з наданих поправок проводить засідання за участю членів постійних комісій Київської міської ради і представників депутатських фракцій та приймає висновок щодо підтримки, відхилення або часткового врахування кожної з поправок, стосовно можливості врахування яких виконавчий орган Київської міської ради (Київська міська державна адміністрація) надав позитивний висновок.
Аналогічно, згідно з абзацом першого пункту 9 статті 12 Бюджетного регламенту профільна постійна комісія протягом семи днів з дня отримання зведеної таблиці поправок до програми економічного і соціального розвитку міста Києва з висновками виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) щодо врахування кожної з наданих поправок проводить засідання за участю членів постійних комісій Київської міської ради і представників депутатських фракцій та приймає висновок щодо підтримки, відхилення або часткового врахування кожної з поправок, стосовно можливості врахування яких виконавчий орган Київської міської ради (Київська міська державна адміністрація) надав позитивний висновок.
Зокрема, під час розгляду першого питання порядку денного позачергового засідання Постійної комісії від 20 грудня 2020 року № 4/4, через відсутність часу на підготовку до розгляду питань порядку денного, про що згадано вище, та у зв'язку з недеталізованістю письмових висновків виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) у відповідній зведеній таблиці поправок, я поставив доповідачу по першому питанню порядку денного питання стосовно напрямків спрямування бюджетних коштів на озеленення міста Києва.
Відповідь доповідача на це питання звелась до того, що депутати місцевої ради мають співпрацювати з головними розпорядниками бюджетних коштів, оскільки доповідач не знає, на що планується закладати бюджетні кошти, по питанню про що доповідач доповідала Постійній комісії.
Враховуючи те, що головуючий на засіданні відмовився оголошувати перерву для надання членам Постійної комісії можливості підготуватись до розгляду питань порядку денного, ненадання доповідачем відповіді по суті питання, що розглядалось, є нічим іншим як нехтуванням правом територіальної громади міста Києва на місцеве самоврядування та профанацією встановленого законодавством механізму реалізації цього права у межах бюджетного процесу.

У подальшому, при розгляді другого питання порядку денного позачергового засідання Постійної комісії від 20 грудня 2020 року № 4/4, у зв'язку з невмотивованістю висновків виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) щодо врахування чи неврахування ініційованих поправок (про що – нижче), з метою роз'яснення позиції виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) щодо цих висновків я поставив питання доповідачу про причини відхилення конкретних поправок.
У відповідь доповідач по другому питанню порядку денного вказав, що попри вказані у зведених таблицях висновки виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації), причиною надання негативних висновків щодо можливості врахування поправок є відсутність згоди відповідного головного розпорядника бюджетних коштів.
Однак жоден акт бюджетного законодавства не обумовлює право місцевої громади, яке реалізується через депутата місцевої ради, на вирішення питань місцевого значення, в тому числі – на бюджетування своїх потреб, згодою чи незгодою головного розпорядника бюджетних коштів.

Окрім зазначеного вище варто також вказати, що принцип верховенства права, який відповідно до абзацу першого статті 8 Конституції України визнається і діє в Україні, імпліцитно та невід'ємно включає вимогу належного врядування ("good governance").
Зміст цієї вимоги визначений практикою Європейського суду з прав людини (далі – "ЄСПЛ"), яка в силу статті 17 Закону України "Про виконання рішень та застосування практики Європейського суду з прав людини" від 23 лютого 2006 року № 3477-IV (з подальшими змінами) є джерелом права в Україні на рівні з Конвенцію про захист прав людини і основоположних свобод.
Зокрема, у пункті 51 рішення ЄСПЛ від 15 вересня 2009 року у справі "Москаль проти Польщі" (Moskal v. Poland), заява № 10373/05, вказано, що принцип "належного врядування" вимагає, щоб в питаннях, що становлять загальний інтерес, органи влади діяли вчасно, належним чином і з максимальною послідовністю (рішення ЄСПЛ від 15 вересня 2009 року у справі "Москаль проти Польщі" (Moskal v. Poland), заява № 10373/05 [англомовний текст] [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://hudoc.echr.coe.int/rus?i=001-94009).
З цього слідує, що принцип належного врядування як елемент верховенства права зобов'язує органи державної влади та місцевого самоврядування не лише діяти законно та вчасно, але й належним чином обґрунтовувати свої рішення та дії, а в контексті повноважень виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) у межах бюджетного процесу – наводити встановлені нормативно-правовими актами підстави своїх висновків щодо можливості чи неможливості врахування поправок до бюджету міста Києва та програми економічного та соціального розвитку міста.
Крім того, в силу абзацу першого частини другої статті 77 Бюджетного кодексу України місцеві бюджети затверджуються рішенням Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідної місцевої ради до 25 грудня (включно) року, що передує плановому.
Відповідно до пунктів 22 та 23 частини першої статті 26 Закону про місцеве самоврядування виключно на пленарних засіданнях сільської, селищної, міської ради вирішуються питання затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, цільових програм з інших питань місцевого самоврядування, а також розгляд прогнозу місцевого бюджету, затвердження місцевого бюджету, внесення змін до нього; затвердження звіту про виконання відповідного бюджету
Водночас ані Бюджетний кодекс України, ані Закон про місцеве самоврядування, ані будь-який інший акт законодавства України не наділяє виконавчі органи місцевих рад чи місцеві державні адміністрації правом оцінювати поправки до місцевого бюджету чи програми економічного та соціального розвитку адміністративно-територіальних одиниць на відповідність вимогам чинного законодавства.
На жаль, виконавчий орган Київської міської ради (Київська міська державна адміністрація) при обґрунтуванні своїх висновків щодо відповідності меті, пріоритетності, дієвості та ефективності використання бюджетних коштів, а також стосовно можливості врахування запропонованих поправок до Бюджету міста Києва на 2021 рік та Програми економічного і соціального розвитку м. Києва на 2021-2023 роки не дотримався вимоги належного врядування, оскільки не навів належного та передбаченого Бюджетним регламентом мотивування своїх висновків.
Так, абзацом першим пункту 8 статті 6 Бюджетного регламенту передбачено, що виконавчий орган Київської міської ради (Київська міська державна адміністрація) протягом п'яти днів з дня отримання зведеної таблиці поправок до бюджету міста Києва готує висновки стосовно відповідності кожної з наведених у ній поправок меті, пріоритетності, дієвості та ефективності використання бюджетних коштів, а також стосовно можливості врахування кожної з цих поправок.
Однак у зведеній таблиці поправок до проекту рішення Київської міської ради "Про бюджет міста Києва на 2021 рік" при наданні негативного висновку щодо можливості врахування запропонованих поправок виконавчий орган Київської міської ради (Київська міська державна адміністрація) зазначав у всіх випадках: "Не відповідає вимогам бюджетного законодавства", без наведення посилань на норми законодавства, яким відповідні поправки не відповідають, а також без жодного економічного чи будь-якого іншого обґрунтування щодо невідповідності меті, пріоритетності, дієвості та ефективності використання бюджетних коштів.
Так само, в абзаці першому пункту 8 статті 12 Бюджетного регламенту вказано, що виконавчий орган Київської міської ради (Київська міська державна адміністрація) протягом п'яти днів з дня отримання зведеної таблиці поправок до програми економічного і соціального розвитку міста Києва готує висновки стосовно відповідності кожної з наведених у ній поправок стратегічним, оперативним цілям і завданням Стратегії розвитку міста Києва, меті, пріоритетності, дієвості та ефективності реалізації державної політики у відповідній сфері економіки та ефективності використання бюджетних коштів, а також стосовно можливості врахування кожної з цих поправок.
Попри це, надаючи негативні висновки щодо можливості врахування запропонованих поправок, у зведеній таблиці поправок до проекту рішення Київської міської ради "Про Програму економічного і соціального розвитку м. Києва на 2021-2023 роки" виконавчий орган Київської міської ради (Київська міська державна адміністрація) обмежився вказанням: "Не дотримано вимоги пункту 5 статті 12 Бюджетного регламенту", без жодного обґрунтування невідповідності стратегічним, оперативним цілям і завданням Стратегії розвитку міста Києва, меті, пріоритетності, дієвості та ефективності реалізації державної політики у відповідній сфері економіки та ефективності використання бюджетних коштів.
Це грубо суперечить вимогам Бюджетного регламенту, який покладає на виконавчий орган Київської міської ради (Київську міську державну адміністрацію) обов'язок оцінювати поправки до міського бюджету винятково на предмет їх відповідності меті, пріоритетності, дієвості та ефективності використання бюджетних коштів, а поправи до програми економічного та соціального розвитку міста – на відповідність стратегічним, оперативним цілям і завданням Стратегії розвитку міста Києва, меті, пріоритетності, дієвості та ефективності реалізації державної політики у відповідній сфері економіки та ефективності використання бюджетних коштів; протирічить Бюджетному кодексу України, який не уповноважує виконавчий орган Київської міської ради (Київську міську державну адміністрацію) оцінювати поправки до місцевого бюджету чи програми економічного та соціального розвитку адміністративно-територіальної одиниці на відповідність законодавству чи внутрішнім актам місцевої ради; а також порушує конституційний принцип верховенства права в аспекті дотримання вимоги належного врядування, оскільки наведене у зведених таблицях поправок формулювання висновків виконавчого органу Київської міської ради (Київської міської державної адміністрації) не може вважатись належним чином обґрунтованим відповідно до вимог нормативно-правових актів.

Наведені вище обставини не становлять виключного переліку моїх заперечень проти змісту чи допущених процедурних порушень при ухваленні рішень Постійною комісією на позачерговому засіданні 20 грудня 2020 року № 4/4, щодо яких я залишаю за собою право використати інші встановлені законодавством права депутата місцевої ради та механізми представництва депутатом місцевої ради інтересів територіальної громади та виборців свого виборчого округу.
Однак, зважаючи на істотність зазначених вище порушень прав депутатів Київської міської ради та інших суб'єктів ініціювання поправок під час розгляду Постійною комісією проекту рішення Київської міської ради "Про Програму економічного і соціального розвитку м. Києва на 2021-2023 роки" та проекту рішення Київської міської ради "Про бюджет міста Києва на 2021 рік", вважаю за необхідне висловити свої зауваження та заперечення щодо рішень Постійної комісії, оформлених Протоколом, у формі цієї Окремої думки, яку прошу долучити до Протоколу.
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