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ЗАУВАЖЕННЯ
до проекту Закону України
«Про місто Київ – столицю України»
(реєстр. № 2143-3)


У Головному юридичному управлінні Апарату Верховної Ради України розглянуто проект Закону України «Про місто Київ – столицю України» (реєстр. № 2143-3), підготовлений Комітетом Верховної Ради України з питань організації державної влади, місцевого самоврядування, регіонального розвитку та містобудування до його розгляду Верховною Радою України у другому читанні.

Підтримуючи необхідність приведення у відповідність до Конституції України закону, що стосується організації публічної влади у місті Києві, і в першу чергу в царині місцевого самоврядування, та його удосконалення з огляду на необхідність забезпечення містом Києвом столичних функцій, звертаємо увагу на ті положення законопроекту № 2143-3, у яких не враховано вимоги Конституції України та які не узгоджуються з іншими чинними законами.

[bookmark: _GoBack]1. Низку положень проекту викладено без належної юридичної визначеності, яка є складовою принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України), на необхідність дотримання якого неодноразово звертав увагу у своїх рішеннях Конституційний Суд України (зокрема, в рішеннях від   20 грудня 2017 року №2-рп/2017, від 27 лютого 2018 року №1-рп/2018 та інших). Це стосується, зокрема, тих положень законопроекту, в яких текст правових норм викладено незрозуміло, без належної чіткості, що потенційно може створити ґрунт для неоднакового їх застосування та необхідності роз’яснення змісту їх положень, наприклад:
1) частина четверта статті 4 проекту містить терміни, зміст яких у проекті не визначено («планувальна структура міської території», «типологія забудови», «території розвитку», «спроможність територіальної громади району в місті»). Те ж саме стосується пункту 2 частини третьої («форма культурного самовиявлення»), пункту 4 частини четвертої  статті 6 («безбар’єрність міського простору»), пункту 3 частини шостої статті 12 («громадський бюджет»), частини восьмої статті 12 («офіси розвитку району») проекту;
2) з тексту частини четвертої статті 13 проекту не зрозуміло, скільки всього може мати заступників Київський міський голова, а також те, хто і в якому порядку приймає рішення з цього питання. Те ж саме стосується статей 26 і 27 проекту, з тексту яких, до того ж, не вбачається можливості встановлення правового статусу згаданих у них посадових осіб;
3) пунктом 8 частини першої статті 20 проекту передбачено, що регламент Київської міської ради може визначити будь-які «інші питання, визначені цим Законом», тобто включно з тими питаннями, які регулюються цим законом, однак віднесено до повноважень інших органів чи посадових осіб. Натомість, зазначений пункт слід було б викласти в такій редакції:
«8) інші питання, які відповідно до закону можуть бути врегульовані регламентом міської ради»;
4) з тексту частин шостої - восьмої статті 25 проекту не зрозуміло, що таке «програма діяльності Київського магістрату», порядок підготовки і прийняття цього документу, а також порядок підготовки ключових показників ефективності діяльності посадових осіб магістрату. Так само не визначено у проекті порядок здійснення Київською міською радою аудиту таких  «ключових показників ефективності» (частина восьма статті 25 проекту).

2. Абзац перший частини третьої статті 6, частина третя статті 8 та інші статті проекту, де йдеться про «органи місцевого самоврядування в місті Києві», термінологічно не узгоджуються зі статтею 140 Конституції України. Натомість, у зазначених положеннях має йтися про «органи місцевого самоврядування міста Києва».

3. У статті 9, частині п’ятій статті 12 проекту передбачено визначення компетенції органів місцевого самоврядування міста Києва «законодавством», тобто і підзаконними актами теж. Це, однак, не враховує вимоги частини другої статті 19 Конституції України, згідно з якою «органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України».
Так само, з огляду на вимогу частини другої статті 19 Конституції України стаття 9 проекту, на нашу думку, має містити перелік питань, які можуть бути врегульовані Статутом територіальної громади міста Києва.

4. Статтею 11 проекту зроблено спробу встановити почесні звання міста Києва. Однак, на нашу думку, це питання має вирішуватися Статутом територіальної громади міста Києва, а не нав’язуватися законом, оскільки це питання не стосується особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування в містах Києві та Севастополі, як то вимагається статтями 118 та 140 Конституції України.

5. У частині шостій статті 12 проекту зроблено спробу визначити перелік форм залучення членів територіальної громади міста Києва до вироблення та прийняття рішень щодо розвитку міста. При цьому пунктом 10 цієї частини передбачено, що рішеннями Київської міської ради можуть визначатися інші форми такого залучення. Відтак, на нашу думку, закон взагалі не повинен містити такого переліку, а мав би передбачити відповідне повноваження Київської міської ради. 
Крім того, згідно з пунктом 1 зазначеної частини шостої цієї ж статті проекту в місті Києві діє така форма залучення членів територіальної громади міста Києва до вироблення та прийняття рішень щодо розвитку міста як плебісцит – особлива форма місцевого референдуму, на якому визначається зміна функціонального призначення території, а згідно з частиною сьомою цієї  статті «Порядок реалізації форм залучення членів територіальної громади міста Києва до вироблення та прийняття рішень щодо розвитку міста визначається Статутом, якщо законом не встановлено інше».
[bookmark: w17][bookmark: w18][bookmark: w19]Однак, відповідно до частини п’ятої статті 7 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» порядок призначення та проведення місцевого референдуму, а також перелік питань, що вирішуються виключно референдумом, визначаються законом про референдуми.

6. Пункт 1 частини другої статті 14 проекту наділяє Київського міського голову повноваженням щодо забезпечення «здійснення у межах наданих законом повноважень органів виконавчої влади на відповідній території, додержання Конституції та законів України, виконання актів Президента України та відповідних органів виконавчої влади». Однак, зазначене повноваження віднесено до компетенції місцевих державних адміністрацій (пункт 1 частини першої статті 119 Конституції України). Більше того, статтею 37 проекту визначено порядок здійснення цього повноваження головою Київської міської державної адміністрації. Тому пункт 1 частини другої статті 14 проекту слід виключити.
Пункти 12 і 13 частини другої статті 14 проекту уповноважують Київського міського голову на призначення своїх заступників. Однак, згідно з пунктом 3 частини першої статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» утворення виконавчого комітету ради (членами якого є заступники міського голови), визначення його чисельності, затвердження персонального складу, внесення змін до складу виконавчого комітету та його розпуск віднесено до виключних повноважень міської ради. Те ж саме стосується статей 26 – 29 проекту.
Пунктами 29 – 31 частини другої статті 14 проекту Київський міський голова наділяється правом брати участь у вирішенні питань щодо проведення в місті Києві заходів загальнодержавного та міжнародного характеру; у засіданнях Кабінету Міністрів України з правом дорадчого голосу при розгляді питань, що стосуються міста Києва; вносити на розгляд Президента України, Кабінету Міністрів України проекти нормативних актів з питань, що стосуються міста Києва і таке інше. Однак, порядок розгляду проектів актів Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, в тому числі і щодо передачі місту Києву майна, визначено відповідними законами. Відтак, зазначені пункти слід доповнити словами «в порядку, встановленому законом».

7. Частиною п’ятою статті 25 проекту пропонується встановити, що посадові особи Київського магістрату (який згідно з проектом є виконавчим органом Київської міської ради) приймаються на службу за контрактом.
Однак, запропонований підхід не узгоджується із вимогами Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування», який регулює правові, організаційні, матеріальні та соціальні умови реалізації громадянами України права на службу в органах місцевого самоврядування, визначає загальні засади діяльності посадових осіб місцевого самоврядування, їх правовий статус, порядок та правові гарантії перебування на службі в органах місцевого самоврядування, з огляду на наступне.
Відповідно до статті 1 зазначеного Закону служба в органах місцевого самоврядування - це професійна, на постійній основі діяльність громадян України, які займають посади в органах місцевого самоврядування, що спрямована на реалізацію територіальною громадою свого права на місцеве самоврядування та окремих повноважень органів виконавчої влади, наданих законом.
Натомість законопроектом пропонується запровадити службу за контрактом, що передбачає строковість перебування на посаді.
Закон України «Про службу в органах місцевого самоврядування» дозволяє займати посади на умовах контракту, зокрема частиною п’ятою статті 10 передбачено, що на час відсутності (відпустки) посадових осіб органів місцевого самоврядування (крім виборних посад) для виконання їх повноважень можуть прийматися на службу особи за строковим трудовим договором (контрактом).
Відтак, запропоноване частиною п’ятою статті 25 проекту положення слід виключити.

8. Згідно з частиною другою статті 36 проекту «Київська міська державна адміністрація відповідно до частини третьої статті 143 Конституції України надає Київському магістрату повноваження, визначені Законом України «Про місцеві державні адміністрації» та іншими законами, крім» визначених цією частиною повноважень. Тим самим Київська міська державна адміністрація (далі - КМДА) на виконання такої норми права зобов’язана буде делегувати зазначені повноваження виконавчому органу міської ради. Натомість згідно з частиною третьою статті 143 Конституції України  «органам місцевого самоврядування можуть надаватися законом окремі повноваження органів виконавчої влади». Однак метою зазначеного припису Конституції України є забезпечення реалізації державної політики у відповідних сферах там, де органи виконавчої влади не утворені, або їх безпосередня діяльність буде ускладнена, а не  спонукання до їх підміни органами місцевого самоврядування на тих рівнях, де вони вже функціонують.
Так само без урахування вимог частини третьої статті 143 Конституції України викладено статтю 37 проекту, згідно з якою «голова Київської міської державної адміністрації може здійснювати перевірку актів органів місцевого самоврядування у місті Києві, винесених з питань делегованих їм повноважень, на предмет їх відповідності Конституції та законам України». 
Натомість, згідно з вищезазначеним конституційними приписом «органи місцевого самоврядування з питань здійснення ними повноважень органів виконавчої влади підконтрольні відповідним органам виконавчої влади», тобто органам виконавчої влади, повноваження яких делеговано місцевому самоврядуванню, а не голові Київської міської державної адміністрації.
До того ж, зазначена стаття проекту не містить завершеного механізму правового регулювання цього повноваження, зокрема, не врегульовано порядку вирішення спорів між КМДА і органами місцевого самоврядування міста Києва, коли останні вважатимуть припис голови КМДА безпідставним або незаконним.

9. Частиною двадцятою статті 39 законопроекту передбачається, що генеральний план міста Києва включає в себе План земельно-господарського устрою території міста Києва, План зонування, План сталої міської мобільності, а також інші розділи, визначені законодавством та нормативно-технічними актами. Тим самим у проекті не враховано етапність розроблення містобудівної документації, адже відповідно до абзацу другого частини першої статті 17 чинного Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» план земельно-господарського устрою розробляється на підставі затвердженого генерального плану населеного пункту.

10. Частиною двадцять четвертою статті 39 законопроекту передбачається, що детальний план території може розроблятися на одну або декілька суміжних ділянок. Це, однак, не враховує концептуальних положень частини першої статті 19 чинного Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», за якими детальний план у межах населеного пункту уточнює положення генерального плану населеного пункту та визначає планувальну організацію і розвиток частини території. Детальний план території, передусім, розробляється для територій житлових районів, мікрорайонів, кварталів нової забудови, комплексної реконструкції кварталів, мікрорайонів застарілого житлового  фонду, територій виробничої, рекреаційної та іншої забудови. У разі розроблення детального плану території на окрему земельну ділянку це може негативно позначитися на комплексній забудові території міста Києва та призвести до хаотичної забудови всупереч положенням генерального плану міста Києва.

11. Частиною тридцятою статті 39 законопроекту передбачається віднести до повноважень Київської міської ради повноваження щодо затвердження за поданням Київського міського голови Правил регулювання забудови міста Києва та змін до них. Виходячи із змісту терміну «Правила регулювання забудови міста Києва», наведеного в частині тридцятій цієї статті, як нормативно-правового акта, яким встановлюється порядок планування і забудови та іншого використання територій, окремих земельних ділянок, а також перелік усіх допустимих умов і обмежень забудови в місті Києві, вважаємо, що таким нормативно-правовим актом може бути  підмінено процедури забудови територій, передбачені чинним Законом України «Про регулювання містобудівної діяльності».

12. Відповідно до частини чотирнадцятої статті 40 проекту Київська міська рада затверджує Порядок постійного моніторингу стану та умов використання земельних ділянок, що перебувають у комунальній власності територіальної громади міста Києва. Це кореспондується з абзацом четвертим статті 9 Закону України «Про охорону земель», згідно з яким до повноважень Київської міської ради у галузі охорони земель віднесено організацію і здійснення контролю за використанням та охороною земель комунальної власності. Очевидно згаданим Порядком можуть бути визначені повноваження Київської міської ради щодо здійснення нею контролю за використанням та охороною земель комунальної власності.
Разом з тим відповідно до статті 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 
Відтак, на нашу думку, законопроект мав би містити повноваження та спосіб здійснення Київською міською радою постійного моніторингу стану та умов використання земельних ділянок комунальної власності.
  
13.  Згідно з пунктом 1 розділу VI проекту «цей Закон набирає чинності з дня, наступного за днем початку повноважень Київського міського голови та депутатів Київської міської ради, обраних на найближчих виборах, але не раніше дня його опублікування», крім визначених цим пунктом положень прийнятого Закону (в тому числі і щодо внесення змін до інших законів), які мають набрати чинності з дня, наступного за днем опублікування цього Закону.
Однак, положення прийнятого Закону, що мають набрати чинності  з дня, наступного за днем опублікування цього Закону, не можливо реалізувати до набрання чинності прийнятим Законом у повному обсязі (див. наприклад, частину другу статті 15 прийнятого Закону, зміст змін до інших законів,  передбачених пунктом 8), тому пункт 1 розділу VI проекту слід відповідним чином доопрацювати.

14. Згідно з підпунктом 1 пункту 3 розділу VI проекту Київській міській раді доручено «у 20-денний строк з дня набрання чинності цим Законом змінити найменування Київської міської державної адміністрації (далі  - КМДА) на Київський магістрат», після чого КМДА вже під новою назвою має «виконувати функції виконавчого органу Київської міської ради» (пункт 4 розділу VI проекту). А згідно з пунктом 5 цього ж розділу проекту Київський магістрат після зміни найменування Київської міської державної адміністрації має забезпечити:
«1) ліквідацію районних у місті Києві державних адміністрацій;
2) утворення на базі районних у місті Києві державних адміністрацій відокремлених структурних підрозділів;
3) передачу від районних у місті Києві державних адміністрацій майна та активів відповідним відокремленим структурним підрозділам;
4) дотримання трудових прав працівників районних у місті Києві державних адміністрацій, що ліквідуються.
5) протягом дев’яти місяців вжити заходів, передбачених частиною восьмою статті 33 цього Закону», тобто провести «суцільну інвентаризацію майна, що належить територіальній громаді міста Києва».
Однак, згідно з частиною третьою статті 140 Конституції України місцеве самоврядування здійснюється, зокрема, через власні органи, в тому числі виконавчі органи місцевого самоврядування.
Згідно з пунктами 3 і 6 частини першої статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» виконавчі органи сільської, селищної, міської ради утворюються відповідною радою на пленарному засіданні такої ради.
Київська ж міська державна адміністрація (далі  - КМДА) та районні у місті Києві державні адміністрації є місцевими органами виконавчої влади, а не органами місцевого самоврядування, відтак, і були утворені державою, а не територіальною громадою чи місцевою радою. Відтак правова природа і правовий статус цих органів унеможливлюють їх механічне перетворення у власні  виконавчі органи місцевого самоврядування. 
Крім того, існування КМДА у системі місцевих органів виконавчої влади передбачено частиною першою статті 118 Конституції України.
Що ж стосується районних у місті Києві державних адміністрацій (існування яких Конституцією України не передбачено), то Верховна Рада України  як єдиний орган законодавчої влади може врегулювати загальний порядок утворення та ліквідації місцевих органів виконавчої влади, на підставі яких уповноважені законом органи будуть вчиняти такі дії. Зауважимо при цьому, що органи місцевого самоврядування не можуть наділятися повноваженнями ліквідовувати органи виконавчої влади. Натомість до повноважень Верховної Ради України, передбачених Конституцією України, не віднесено здійснення управлінських та розпорядчих дій, в тому числі і щодо Київської міської ради, КМДА чи виконавчих органів місцевого самоврядування.
Звертаємо також увагу, що Кабінет Міністрів України подав на розгляд парламенту законопроект про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо впорядкування окремих питань діяльності та організації органів державної влади, органів місцевого самоврядування у зв'язку з утворенням (ліквідацією) районів (реєстр. № 3651), яким передбачено внесення змін до Закону України «Про місцеві державні адміністрації», присвячених цим питанням.
У зв’язку з цим підпункт 1 пункту 3, пункти 4 і 5 розділу VI проекту слід виключити.

15. Згідно з пунктом 7 розділу VI Прикінцевих та перехідних положень Положення законів України «Про місцеві державні адміністрації», «Про місцеве самоврядування в Україні» та інших законодавчих та нормативно-правових актів застосовуються у частині, що не суперечить цьому Закону.
Тим самим Закон України «Про місто Київ – столицю України» (у разі набрання ним чинності) штучно прирівнюється за юридичною силою до Конституції України. Це, однак, суперечить статті 8 Конституції України, частиною другою якої передбачено, що «Конституція України має найвищу юридичну силу. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй». 
Крім того, такий законодавчий підхід фактично створює умови для довільного застосування закону (на власний розсуд суб’єкта застосування закону) відповідних положень цих законів, що не відповідає частині першій статті 8 Конституції України щодо дії в Україні принципу верховенства права, складовими якого є вимоги юридичної визначеності, чіткості і передбачуваності закону.

16. Підпунктом 1 пункту 8 розділу VI Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту до статті 16 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» вносяться зміни, які стосуються специфіки управління комунальним майном у місті Києві, відтак зазначені положення мають міститися у поданому на розгляд Верховної Ради України законопроекті, а не у базовому законі.

17. У цілому текст законопроекту потребує редакційного доопрацювання, в тому числі з урахуванням вимог законопроектної техніки. Так, наприклад, йдеться про частину другу статті 14 проекту, яка необґрунтовано дублює відповідні положення Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» тощо. 

Узагальнюючий висновок: проект може бути прийнятий у другому читанні з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
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