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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про статус міст-героїв Одеса та Керч»

(реєстр. № 4822 від 14.07.2009 р.)

У даному законопроекті пропонується встановити спеціальний статус міст-героїв Одеса та Керч, у зв’язку з чим передбачається врегулювання в окремому законодавчому акті у вказаних містах суспільних відносин у сферах: адміністративно-територіального устрою, символіки, системи місцевого самоврядування, особливостей економічної і фінансової основи місцевого самоврядування, економічних і правових пільг, розпорядження міськими бюджетами, а також позабюджетними коштами, які належать відповідному місту. 

Головне науково-експертне управління, розглянувши вказаний проект, вважає, що запропоновані новели не є обґрунтованими, а поданий нормативний матеріал викликає наступні зауваження. 

1. Ідея врегулювання в окремому законодавчому акті спеціального статусу двох вказаних міст не має під собою конституційної основи. Адже Конституцією України передбачено, що спеціальний статус, який визначається законами України, мають лише два міста в Україні – Київ та Севастополь (ч. 3 ст. 133). 

Крім того, Основним законом України передбачається можливість встановлення окремими законами особливостей здійснення виконавчої влади та особливостей здійснення місцевого самоврядування (ч. 2 ст. 118, ч. 2 ст. 140) також лише у містах Києві та Севастополі.  

Системний аналіз наведених конституційних норм дає підстави вважати, що законами України не може встановлюватись спеціальний статус інших міст України або особливості здійснення місцевого самоврядування в інших, крім зазначених, містах. 

2. У ст. 1 проекту наводяться обставини, які (на думку суб’єкта законодавчої ініціативи) обумовлюють визначення на законодавчому рівні особливостей правового статусу міст Одеси та Керчі. Зокрема, до таких обставин належать: «особливості історичного та культурного розвитку; наявність на території міст … великої кількості унікальних пам’яток історії, культури, релігії та архітектури, що мають загальнонаціональне значення» (ч. 5 ст. 1).

Проте, такі ж або подібні «підстави» можна навести як аргумент для надання особливого правового статусу не тільки вищевказаним містам, але й багатьом іншим містам України. Тому наявність вказаних обставин (так само як і наявність почесного звання «місто-герой», що, очевидно, розглядається як підстава для встановлення в одному законодавчому акті спеціального статусу одразу для двох міст) не може бути покладена в основу виокремлення цих міст серед інших міст України і встановлення для них окремого статусу.

3. Значна частина положень проекту повністю або з незначними редакційними відмінностями відтворює норми чинного законодавства України, в чому немає законодавчої необхідності. Більш того, наявність у проекті положень такого роду створює підґрунтя для виникнення колізій норм різних законодавчих актів. Наприклад, приписи ст. ст. 3-5 проекту  в цілому відтворюють певні приписи Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». 
4. Стосовно положень, які начебто є «новелами» проекту, варто зазначити, що у проекті за відсутності жодних конституційних підстав пропонується встановити відмінні від передбачених чинним законодавством України правові режими регулювання певних суспільних відносин в окремо взятих містах. Перш-за-все, це стосується податкової та бюджетної систем.

Так, у ст. 7 йдеться про пільги щодо оподаткування (до речі, назва цієї статті «Економічні і правові пільги» не відповідає її змісту). Проте, відповідно до ч. 3 ст. 1 Закону України «Про систему оподаткування» «… пільги щодо оподаткування не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами України, крім законів про оподаткування». Крім того, у положеннях проекту згадуються податки, не передбачені чинним законодавством України, зокрема Законом України «Про систему оподаткування» (ст. 14), наприклад, «прибутковий податок з громадян» (ч. 2 ст. 6), «податок на репатрійований прибуток» (ч. 3 ст. 7).

Проектом запроваджується також відмінний від встановленого чинним законодавством України порядок формування доходів бюджетів міст. Зокрема, положення статей 6, 8, 9 проекту, якими визначаються бюджети міст Одеси та Керчі, не узгоджуються з нормами про місцеві бюджети Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», а також Бюджетного кодексу України.

Стаття 9 проекту суперечить Бюджетному кодексу України, відповідно до якого «створення позабюджетних фондів … органами місцевого самоврядування … не допускається» (ч. 8 ст. 13).

З цього приводу слід зауважити, що недостатність чи недосконалість правового регулювання цієї сфери суспільних відносин не повинна виправлятись шляхом запровадження особливого режиму їх регулювання в окремих населених пунктах чи адміністративно-територіальних одиницях. Таки підхід ставить під сумнів визначену в Основному Законі України (ч. 2 ст. 2) унітарну форму державного устрою, веде до нерівності прав і можливостей громадян, які проживають у різних населених пунктах України.
5. Викликає також заперечення і зміст окремих положень проекту через  їх необґрунтованість, а інколи і суперечність конституційним приписам.

Зокрема, згідно зі ст. 2 проекту «межі міста Керч встановлюються та змінюються Верховною Радою України за згодою Верховної Ради Автономної Республіки Крим …». 

Запропонований проектом порядок вирішення зазначеного питання не узгоджується з положенням п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України, де  передбачено, що до повноважень Верховної Ради України належить «встановлення і зміна меж районів і міст». При цьому, можливість здійснення парламентом зазначеного повноваження Конституція України не ставить у залежність від наявності або відсутності «згоди» Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Отже, наведеними приписами, фактично, створюється можливість звуження конституційної компетенції парламенту.

6. До положень проекту можуть бути висловлені також зауваження, пов’язані з недотриманням при його підготовці правил законодавчої техніки.

1) Деякі положення проекту мають ненормативний характер, що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту, який покликаний регулювати найважливіші суспільні відносини шляхом встановлення конкретних прав і обов’язків їх учасників. Зокрема, у ч. ч. 2 та 4 ст. 1 перераховуються підстави, які обумовили присвоєння містам звань «місто-герой», а також вручення орденів Леніна і медалей «Золота зірка». 

2) Приписи деяких статей проекту сформульовані невдало, внаслідок чого неможливо чітко з’ясувати їх зміст (останній абзац ст. 7).

3) У законі загалом допускається використання дефініцій, які містять визначення. Проте, навряд чи такими визначеннями можна назвати формулювання, вжиті у ст. 1 проекту: Одеса – «місто на чорноморському узбережжі України, найбільший морський порт в країні, місто обласного значення, центр Одеської області» (ч. 1 ст. 1); Керч – «крупний індустріальний і портовий центр півдня України, адміністративно-територіальна одиниця у складі Автономної Республіки Крим, місто Республіканського підпорядкування» (ч. 3 ст. 1).

4) Низка зауважень виникає до термінології проекту. Зокрема, некоректним є вживане у ст. 3 проекту поняття «символіка міст-героїв Одеса та Керч», адже у Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 22) згадується про символіку територіальних громад сіл, селищ, міст, районів і областей.
У проекті вживаються також наступні некоректні терміни: замість Державний бюджет України – «Державний бюджет» (ч. 2 ст. 6); «устави територіальних громад (ст. 11); «планово-економічна основа місцевого самоврядування» (ч. 1 ст. 6); «центральні бюджети» (ч. 3 ст. 6).
5) Проект містить статті, що поділяються на частини (пронумеровані в межах кожної статті), а також статті, що не мають такого структурного розподілу. Це не може вважатися правильним з точки зору законодавчої техніки, адже у проекті має бути єдиний підхід до нумерації структурних частин правового акту. Також у проекті неправильно вказано номер останньої статті (11 замість 10).

6) Відповідно до ч. 1 ст. 19 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» з метою врахування історичних, національно-культурних, соціально-економічних та інших особливостей здійснення місцевого самоврядування представницький орган місцевого самоврядування на основі Конституції України та в межах цього Закону може прийняти статут територіальної громади села, селища, міста. Натомість, у п. 2 ст. 11 Прикінцевих положень проекту встановлюється, що «положення даного закону є підставою для розробки Уставів територіальних громад міст-героїв Одеса та Керч».
7. Відповідно до ст. 94 Регламенту Верховної Ради України невідповідність законопроекту положенням Конституції України є підставою для його повернення суб’єкту права законодавчої ініціативи без включення законопроекту до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                    В. І. Борденюк

Вик. Снігур І.Й.
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