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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про внесення змін до Закону України

«Про столицю України – місто-герой Київ»»
(реєстр. № 2143 від 13.09.2019 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект закону, яким пропонується внести зміни до Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ», виклавши його у новій редакції.
Головне управління у своїх висновках на попередні законопроекти з аналогічним предметом регулювання підтримувало необхідність оновлення та суттєвого удосконалення законодавчого акту, який регулює особливий статус міста Києва. Адже покладена в основу чинного Закону концепція єдиних в організаційному відношенні органів публічної влади в місті Києві (зокрема, «паралельне» виконання Київською міською державною адміністрацією функцій виконавчого органу Київради), на наш погляд, дійсно має теоретичні та практичні недоліки. Потребують усунення й інші численні недоліки положень зазначеного Закону. Частина його положень вже застаріли та потребують оновлення.
Проте, аналіз новел поданого законопроекту свідчить про наявність у ньому низки проблематичних і дискусійних положень. З огляду на це Головне управління вважає за необхідне висловити щодо змісту проекту наступні міркування та зауваження.

1. На відміну від чинної редакції Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» (який визначає Київську міську державну адміністрацію як виконавчий орган Київської міської ради та передбачає, що КМДА паралельно виконує функції державної виконавчої влади, що є особливістю здійснення виконавчої влади в місті Києві - (ч. 1 ст. 10-1)), в поданому проекті передбачається, що Київська міська державна адміністрація здійснює виконавчу владу у місті Києві, а «особливістю виконавчої влади у місті Києві є виконання Київською міською державною адміністрацією контрольно-наглядових та координаційних функцій» (абзаци 1 і 2 ч. 2 ст. 6 проекту).

Головне управління в цілому не заперечує проти позбавлення КМДА статусу виконавчого органу Київської міської ради (далі – КМР) та створення у столиці повноцінної системи місцевого самоврядування, заснованої на конституційних приписах. Головне управління, як і раніше, вважає, що в організаційному відношенні система місцевого самоврядування у місті Києві обов’язково повинна включати: територіальну громаду, міську раду, її виконавчі органи та міського голову, а також районні в містах ради та їх виконавчі органи. Тому відповідні новели проекту щодо зміни системи органів публічної влади підтримуються Головним управлінням. Ідея щодо обов’язковості існування районних у місті Києві рад заслуговує схвальної оцінки ще й тому, що їх ліквідація свого часу, на нашу думку, була здійснена всупереч конституційним положенням. 
Вважаємо також достатньо обґрунтованим підхід до правового статусу КМДА як контрольно-наглядового та координуючого органу. 
2. При підготовці даного законопроекту не повністю проведена робота у напрямку осучаснення положень законодавства про столицю, адже в ньому зберігаються явно застарілі та необґрунтовані приписи. 
Наприклад, викликає питання використання стосовно столиці України характеристики радянської доби як «міста-героя», а у п. 2 ч. 1 ст. 4 та в ряді інших приписів проекту знову пропонується віднести до столичних функцій органів місцевої влади вирішення питань, пов’язаних з розміщенням та функціонуванням міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, які утворюються Кабінетом Міністрів України. Свого часу цей припис визначав відповідний механізм в умовах процесу розмежування державної та комунальної власності. Однак реалізація цієї функції відповідно до вимог чинного законодавства, зокрема, бюджетного, по суті означає передачу приміщень з комунальної власності у державну, що виглядає необґрунтованим.

3. Вважаємо, що положення законопроекту, якими визначаються  особливості здійснення виконавчої влади у місті Києві, як того вимагає ч. 2 ст. 118 Конституції України, потребують доопрацювання. 
1) Згідно з ч. 2 ст. 6 проекту КМДА здійснює повноваження, передбачені Законом України «Про місцеві державні адміністрації» та іншими законами України, крім галузевих повноважень, які відносяться до компетенції органів місцевого самоврядування, передбачених Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». Однак, це положення, по-перше, не дає чіткого уявлення щодо змісту повноважень КМДА, а, по-друге, створює враження, що функції КМДА не обмежуються контрольно-наглядовими повноваженнями. Адже, наприклад, передбачені у ст. 13 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» повноваження місцевих державних адміністрацій (які, виходячи зі змісту зазначеного положення проекту, має здійснювати КМДА) щодо будівництва, транспорту і зв’язку; науки, освіти, культури, охорони здоров’я, фізкультури і спорту, сім’ї, жінок, молоді та дітей; використання землі, природних ресурсів, охорони довкілля перетинаються з повноваженнями Київської міської ради (ст. 13 проекту) та районних у місті рад (ст. 12 проекту). 
Тим самим застосування запропонованої моделі побудови влади у столиці на практиці неминуче призведе до дублювання повноважень органів публічної влади в столиці, суперечок про компетенцію та труднощів у правозастосуванні.
2) Звертає на себе увагу те, що частина передбачених у проекті  повноважень Голови міської державної адміністрації (ст. 20) зорієнтована на нинішній статус Київської міської державної адміністрації як місцевого органу виконавчої влади та одночасно виконавчого органу місцевої ради, від чого у проекті пропонується відмовитись. Це зауваження стосується також змісту ч. 1 ст. 24 проекту, де передбачається, що Київська міська державна адміністрація може здійснювати низку повноважень господарського характеру у взаємовідносинах з органами місцевого самоврядування Київської області та центральними органами виконавчої влади.
4. Потребують доопрацювання також положення проекту стосовно обсягу та розподілу повноважень органів місцевого самоврядування в столиці. 

У абз. 2 ч. 1 ст. 6 проекту передбачено, що «особливістю здійснення місцевого самоврядування в місті Києві є розподіл повноважень органу місцевого самоврядування між Київською міською радою та районними в місті Києві радами, визначений цим Законом».
Однак, незважаючи на назву розділу III проекту, приписи його статей визначають не повноваження органів місцевого самоврядування в місті Києві, а окреслюють лише предмети відання та основні напрямки їх діяльності (що, до речі, є новим для цієї сфери законодавства України підходом та не базується на жодному досвіді правозастосування). Тим самим у проекті чітко не розкривається компетенція зазначених органів (зокрема, залишаються поза увагою їх функції та повноваження). У зв’язку з цим зміст та обсяг повноважень органів місцевого самоврядування столиці виглядає орієнтовним, що неприпустимо для регулювання діяльності органів публічної влади. Адже відповідно до ч. 2 ст.19 Конституції України органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 

З тексту проекту, зокрема, незрозуміло, чи мається на увазі здійснення певними органами всього управлінського циклу в межах конкретного напрямку діяльності, чи щось інше. Наприклад, згідно з п. 1 ч. 1 ст. 13 проекту до компетенції  районних у місті Києві рад пропонується віднести «вирішення питань загальної середньої освіти, дошкільної освіти, позашкільної освіти». З цього незрозуміло, чи йдеться лише про створення та господарське забезпечення функціонування відповідних закладів, чи це включає в себе також облік дітей відповідного віку, організацію учбового процесу, всі питання кадрової роботи з педагогічним складом, здійснення відповідних заходів щодо забезпечення учнів підручниками, харчуванням і багато іншого. 
Водночас, відповідно до п. 8 та п. 10 ч. 1 ст. 12 проекту на районні ради покладається вирішення питань озеленення та благоустрою територій, організації місць відпочинку, але не є зрозумілим, як це буде ними здійснюватись, з огляду на те, що водночас питання землевідведення покладаються на Київську міську раду (п. 6 ч. 1 ст. 13 проекту).
 Викладене свідчить, що сфери компетенції міської та районних у місті рад у положеннях законопроекту розмежовуються досить умовно і нечітко. При цьому не враховується, що в системі місцевого самоврядування немає відносин підпорядкованості між різними територіальними рівнями, а тому даному законопроекту бракує правил взаємодії, коли виникає необхідність у спільних діях різних рівнів влади у місті. 
Не є також чіткими і зрозумілими приписи проекту щодо повноважень виконавчих органів місцевих рад столиці. Адже відповідно до абз. 2 ч. 1 ст. 9 проекту «порядок формування та повноваження виконавчих органів Київської міської ради та районних у місті Києві рад визначаються Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» з особливостями, визначеними цим Законом». При цьому приписи ст. ст. 12, 13 проекту (сфери компетенції міської та районних рад) викладені настільки загально, що це дає підстави вважати, що вони включають до компетенції рад і ті повноваження, які за змістом Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» мають належати їх виконавчим органам. Однак варто враховувати, що згідно з Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» місцеві ради та їх виконавчі органи діють за принципом чіткого розмежування повноважень, закріпленого даним Законом. Таким чином, і в цьому відношенні порядок здійснення столичними органами місцевого самоврядування своїх повноважень у проекті викладений незадовільно. 

Відповідно до п. 4 ст. 4 Європейської хартії місцевого самоврядування, ратифікованої Законом України від 21.05.97 р. (далі по тексту –Хартія), повноваження, якими наділяються місцеві влади, як правило, мають бути повними і виключними. Вбачається, що запропонований у законопроекті підхід (який полягає у розподілі не повноважень, а предметів відання та основних напрямків діяльності між міським та районним у місті рівнями місцевого самоврядування) в цілому узгоджується із вимогами Хартії. Однак, при цьому не враховано, що положеннями Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та іншими законами України функції органів місцевого самоврядування визначаються шляхом закріплення конкретних повноважень. У зв’язку з цим поєднання положень проекту з положеннями чинного законодавства України виглядає незрозумілим і заплутаним, а тому призведе до суттєвих труднощів у правозастосуванні. 
З огляду на наведене у законі мають бути не тільки розмежовані предмети відання та основні напрямки діяльності між міським та районним у місті Києві рівнями місцевого самоврядування, а й чітко визначені зміст та обсяг повноважень органів місцевого самоврядування (включаючи виконавчі органи рад) та їх посадових осіб. 
5. У проекті пропонується передбачити, що «голова виконавчого комітету районної в місті Києві ради обирається відповідною радою на строк повноважень ради за пропозицією голови районної у місті Києві ради більшістю депутатів від загального складу ради» (ч. 1 ст. 18). 
З положень проекту можна дійти висновку про наявність окремих посад голови районної в місті ради та голови виконавчого комітету районної в місті Києві ради. Така модель, на наш погляд, є недостатньо обґрунтованою з огляду на те, що встановлення законом «особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування» в місті Києві повинно враховувати закріплену Конституцією України загальну систему органів та посадових осіб місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади. А Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачено, що «правовий статус місцевого самоврядування в Україні визначається Конституцією України, цим та іншими законами, які не повинні суперечити положенням цього Закону» (ч. 1 ст. 24). Відповідно до ч. 1 ст. 51 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» виконавчим органом сільської, селищної, міської, районної у місті (у разі її створення) ради є виконавчий комітет ради, який утворюється відповідною радою на строк її повноважень. Очолює виконавчий комітет сільської, селищної, міської ради відповідно сільський, селищний, міський голова, районної у місті ради - голова відповідної ради (ч. 5 ст. 51 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). 

У зв’язку з цим система місцевого самоврядування, встановлена базовим законодавчим актом у цій сфері, має бути збережена також у законі, який визначає спеціальний статус міста Києва. 

6. Відповідно до Конституції України одним із повноважень Верховної Ради України є «утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна меж  районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів» (п. 29 ч. 1 ст. 85).

У п. 1 резолютивної частини рішення Конституційного Суду України у справі про адміністративно-територіальний устрій від 13.07.2001 р. № 11-рп/2001 вміщено наступну правову позицію: «Під термінами «район», що використовується в пункті 29 частини першої статті 85 Конституції України, і «район у місті», що вживається в частині першій статті 133, частині п'ятій статті 140, частині першій статті 142 Конституції України і відповідно в абзаці третьому статті 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», частині першій статті 2 Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ», треба розуміти різні за своїм значенням адміністративно-територіальні одиниці в системі адміністративно-територіального устрою України, правовий статус яких повинен визначатися законом. Згідно з п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України належить утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна їх меж, найменування і перейменування тільки районів, а не районів у містах».

Натомість, у проекті пропонується передбачити, що «межі міста Києва та перелік районів в місті Києві встановлюються Верховною Радою України за поданням Кабінету Міністрів України за пропозицією Київської міської ради. Межі районів у місті Києві затверджуються Кабінетом Міністрів України за пропозиціями Київської міської ради, погодженими з районними в місті Києві радами» (ч. 2 ст. 2). Таким чином, запропонований порядок вирішення зазначеного питання шляхом встановлення Верховною Радою України переліку районів у місті Києві означає спробу наділити парламент України, повноваження якого, як і повноваження Президента України, визначаються виключно Конституцією України (див. рішення Конституційного Суду України від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004 у справі про Координаційний комітет) не передбаченим Конституцією України повноваженням.

7. В оновленій редакції ч. 1 ст. 15 проекту (друге речення) передбачено, що «Київський міський голова обирається через прямі вибори. Якщо за результатами першого туру голосування жоден з кандидатів на посаду Київського міського голови не набрав більше половини голосів виборців, які взяли участь у голосуванні, для визначення переможця проводиться другий тур голосування».
Регламентація виборчої системи, за якою обирається Київський міський голова, в законі, який закріплює статус столиці, є некоректною, адже питання виборів не є предметом цього Закону. Крім того, чинний Закон України «Про місцеві вибори» передбачає обрання міських голів у містах з кількістю виборців більшою за 90 тисяч за мажоритарною системою абсолютної більшості (ч. 7 ст. 85), а у разі, якщо жоден з кандидатів не набрав більшості голосів, передбачає проведення повторного голосування (ч. 20 ст. 87).

Звертаємо також увагу, що у наведеному новому приписі ст. 15 Закону використовуються некоректні з точки зору виборчого законодавства України терміни «перший тур голосування», «другий тур голосування».

8. У проекті особлива увага приділяється актам органів та посадових осіб органів місцевого самоврядування та виконавчої влади в місті Києві (ст. ст. 10, 11, 21), але деякі із новел проекту викликають зауваження. 

Положеннями проекту пропонується запровадити перевірки головою Київської міської державної адміністрації актів органів чи посадових осіб місцевого самоврядування міста Києва  (крім актів, що віднесені до предмету державного нагляду (контролю) інших органів державної влади) на предмет відповідності публічним інтересам територіальної громади, Конституції та/або законам України. При цьому Голова Київської міської державної адміністрації може прийняти рішення про зупинення дії акта місцевого самоврядування шляхом висловлення протесту (опротестування) у письмовій (або електронній) формі з одночасним зверненням до суду (ч.ч. 1 та 2 ст. 21 проекту).
З огляду на пропонований статус КМДА як органу, що виконує «контрольно-наглядові та координаційні функції» (абзаци 1 і 2 ч. 2 ст. 6 проекту), Головне управління в цілому не заперечує можливості здійснення КМДА контрольної функції щодо актів органів місцевого самоврядування. Це може розглядатись як одна з форм державного контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування. Нормативним підґрунтям такого підходу є припис ч. 2 ст. 144 Конституції України, за яким рішення органів місцевого самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України зупиняються у встановленому законом порядку з одночасним зверненням до суду, а також припис ч. 10 ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», відповідно до якого акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування з мотивів їхньої невідповідності Конституції або законам України визнаються незаконними в судовому порядку. 
Проте, Головне управління не може погодитись з приписом проекту про те, що акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування перевірятимуться КМДА на предмет «їх відповідності публічним інтересам територіальної громади» (ч. 1 ст. 21), адже наведене положення не узгоджується зі змістом вищенаведеної ч. 2 ст. 144 Конституції України. Крім того, ці новели проекту не відповідають п. 2 ст. 8 Європейської хартії місцевого самоврядування, згідно з яким «будь-який адміністративний нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування, як правило, має на меті тільки забезпечення дотримання закону та конституційних принципів». Тобто, за європейськими нормами адміністративний нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування має обмежуватись розглядом питань правомірності дій цих органів, а не їх ефективності. Більш того, відповідно до ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» органами, які відповідно до закону наділяються правом представляти інтереси територіальних громад і приймати від їх імені рішення, є представницькі органи місцевого самоврядування – виборні органи (ради). Таким чином ідея покладання на КМДА захисту «публічних інтересів територіальних громад» не враховує її правову природу як органу виконавчої влади, а тому виглядає такою, що необґрунтовано обмежує свободу дій органів місцевого самоврядування щодо виконання своїх законних повноважень. 
Крім того, викликає сумніви ідея обмеження контролю за законністю правових актів органів місцевого самоврядування у столиці певними строками. Зокрема, Голова Київської міської державної адміністрації може прийняти рішення про зупинення дії акта місцевого самоврядування шляхом висловлення протесту (опротестування) у письмовій формі з одночасним зверненням до суду у строки: 1) не пізніше ніж 7 днів - щодо кадрових призначень на посади керівників структурних підрозділів виконавчих органів Київської міської ради та районних в місті Києві рад; 2) не пізніше ніж 14 днів - щодо актів індивідуальної дії; 3) не пізніше ніж 30 днів - щодо актів нормативно-правового характеру (ч. 2 ст. 21 проекту). Якщо стосовно актів індивідуального характеру можна знайти певні аргументи на користь такого обмеження, то стосовно нормативно-правових актів необхідність приведення їх у відповідність до вимог чинного законодавства може виникнути і значно пізніше вказаного строку (наприклад, у зв’язку зі змінами у законодавстві).
9. Виходячи зі змісту ч. 4 ст. 12 проекту, районні в місті ради здійснюють управління лише комунальним майном територіальної громади міста Києва, переданого їй рішенням Київської міської ради. Однак, згідно з ч. 1 ст. 142 Конституції України територіальні громади районів у містах мають право бути самостійними суб’єктами права комунальної власності. З огляду на це вказане положення законопроекту потребує доопрацювання. 
10. У приписі  ч. 2 ст. 10 проекту момент набрання чинності актів органів і посадових осіб місцевого самоврядування чомусь не пов’язується з їх оприлюдненням (доведенням до відома адресатів), чим, на наш погляд, порушується право осіб знати свої права і обов’язки.  

11. Відповідно до п. 5 Пояснювальної записки до проекту його прийняття «не призведе до зміни показників Державного бюджету України». Можна спрогнозувати, що ліквідація районних у місті Києві державних адміністрацій, реорганізація КМДА, проведення позачергових виборів Київського міського голови та депутатів Київської міської ради 8 грудня 2019 року (п. п. 2 і 3 Розділу IV проекту) потребуватимуть додаткових бюджетних витрат. Натомість, всупереч вимогам ст. 27 Бюджетного кодексу України та ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України необхідного фінансово-економічного обґрунтування до законопроекту не додається.
Крім того, у проекті не враховується, що здійснення передбаченої проектом реформи потребує певного часу, отже, положення проекту не можуть реально набрати чинності «з дня його опублікування» (п. 1 Розділу ІV проекту), після чого Кабінет Міністрів України протягом шести місяців після набрання чинності цим Законом має здійснити ліквідацію районних у місті Києві державних адміністрацій та реорганізацію Київської міської державної адміністрації (п. 2 Розділу ІV проекту),
12. До поданого законопроекту можуть бути висловлені й інші зауваження, докладне викладення яких у цьому висновку не є доцільним з огляду на характер та обсяг вже висловлених зауважень. 
Узагальнюючий висновок: законопроект доцільно повернути на доопрацювання.
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