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Н.д. М. Добкін, С. Косінов

ВИСНОВОК

на проект Закону України

“Про статус великих міст України”

(реєстр. № 3600 від 05.06.2003 р.)

У законопроекті пропонується законодавчо визначити статус великих міст України з населенням понад 1 млн. мешканців, особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування, особливості формування бюджету у цих містах.

Аналіз концептуальних положень проекту дає підстави висловити наступні загальні зауваження щодо його змісту.

1. Оскільки предметом законопроекту, як витікає із його назви, мають бути особливості статусу великих міст, то у першу чергу звертають на себе увагу ті норми проекту, якими передбачені специфічні функції великого міста. Як виявляється, такі “функції великого міста” (ст. 7 проекту)  зводяться до: створення належних умов для діяльності, вирішення питань щодо розміщення та надання на договірних засадах послуг консульствам іноземних держав, офіційним представництвам міжнародних організацій та місіям іноземних країн, розміщених у великому місті, а також створення умов для діяльності установ і закладів науки, освіти, охорони здоров’я, культури і спорту (хоч ці функції виконують і інші міста та територіальні громади) та здійснення заходів щодо збереження та відновлення пам’яток культури, історії, релігії, архітектури та містобудування, заповідних та природних зон і ландшафтів, що мають національне значення. Таким чином ці “функції” переважно полягають у роботі з консульствами і представництвами іноземних держав. Будь-яких інших специфічних функцій, не передбачених Законом України “Про місцеве самоврядування в Україні”, проект для територіальних громад великих міст та  їх органів  самоврядування не передбачає.

У той же час значна кількість статей проекту є простими повтореннями положень Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”.

2. Положення розділу IV законопроекту, які передбачають порядок формування бюджету великого міста, безпосередньо суперечать положенням Бюджетного кодексу України № 2542-III від 21 червня 2001 р. з наступними змінами, щодо розміру податків, з яких формуються міські бюджети.

Існують і більш принципові міркування, які ставлять під сумнів зміст положень цього розділу проекту. Особливий статус міст Києва і Севастополя та Автономної Республіки Крим передбачений відповідними положеннями Конституції України. Саме з огляду на конституційні положення стає можливим запровадження для цих міст та кримської автономії особливого порядку формування їх бюджетів, який відрізняється від порядку формування інших місцевих бюджетів. У той же час “особливого статусу” великих міст Конституцією не передбачено. Тому запровадження особливого бюджетного режиму для цих міст фактично призводить до створення для них привілейованого (порівняно з іншими містами, селищами, селами України) становища, що відображається і на правах та можливостях їх жителів. Між тим стаття 24 Конституції України забороняє встановлення привілеїв за ознакою місця проживання.

3. Стаття 3 проекту “Сфера дії Закону” прямо передбачає, що “Положення цього Закону поширюються на  міста України з населенням понад 1 млн. мешканців”. Введення такого правила без створення правового механізму щодо чіткого встановлення і зміни меж населених пунктів, які можуть претендувати на статус великих міст, може призвести до ускладнень у правозастосовчій діяльності у разі прийняття цього законопроекту.

4. У проекті використовується термінологія, яка не має аналогів у чинному національному законодавстві, а саме: “велике місто” (стаття 1 проекту); “статус великих міст” (стаття 2); “Адміністративно-територіальний устрій великих міст (стаття 5)”. У проекті постійно згадується статус великих міст України, водночас зміст цього поняття у проекті не визначено. Стаття 2 проекту має назву “Статус великих міст”, але в тексті цієї статті йдеться лише про те, чим цей статус обумовлений, але не визначається, що ж саме має означати “статус великих міст” як правова дефініція. 

Далі у тексті проекту містяться неодноразові посилання на зазначене поняття. Так, частина перша статті 4 “Правове регулювання статусу великих міст” встановлює, що “статус великих міст визначається цим Законом та іншими нормативно – правовими актами, виданими відповідно до нього”. На жаль, “цим Законом” (проектом) такий статус не визначено, тому, й інші нормативно – правові акти, які мають бути прийняті відповідно до цього Закону, не спроможні будуть визначити “статус великих міст”.  На нашу думку, в проекті закону не слід формулювати норми на основі поняття, зміст якого незрозумілий, бо це призведе до хаосу в тексті всього проекту. 

5. Конституцією України не передбачено існування великих міст як елемента системи адміністративно-територіального устрою України. На сьогодні закони України не містять і загальної дефініції “міста”, окрім конкретного випадку, що стосується міста Києва (Закон України “Про столицю України - місто-герой Київ” № 401-XIV від 15 січня 1999 р., який був прийнятий згідно з вимогами Основного Закону України). Між тим поняття “велике місто” за правилами логіки мало б базуватися на загальному понятті “місто” та регулюватись положеннями закону про територіальний (адміністративно-територіальний) устрій України, а не визначатися як “місто з населенням понад 1 млн. мешканців, яке набуває такого статусу відповідно до цього Закону” (стаття 1 проекту). 

Запропонований проект не передбачає механізму набуття населеним пунктом статусу “великого міста”, хоча у такому законопроекті слід було б враховувати хоча б те, що кількість населення у певному місті з часом може змінюватися (і при цьому не тільки збільшуватися, але й зменшуватися). 

6. Ініціатори законопроекту пропонують визначення гарантій місцевого самоврядування, як “комплекс засобів правового, організаційного та іншого характеру, за допомогою яких забезпечується реальне здійснення місцевого самоврядування відповідно до Конституції України та Європейської Хартії місцевого самоврядування, а також правовий захист місцевого самоврядування”. Виходячи із змісту запропонованої дефініції можна дійти висновку: по-перше, що правовий захист місцевого самоврядування, як це зазначено в проекті, не носить правового характеру, по-друге, проект не передбачає новацій щодо цих гарантій порівняно з положеннями Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” № 280/97-ВР від 21 травня 1997 р. з наступними змінами, який саме відповідно до Конституції України визначає систему та гарантії місцевого самоврядування в Україні, засади організації та діяльності, правового статусу і відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування. До того ж, проект містить лише одну статтю 24 “Гарантії місцевого самоврядування, його органів та посадових осіб”, частина перша якої відсилає до Конституції України та Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, частина друга містить декларативне положення, що “обмеження прав місцевого самоврядування, встановлених Конституцією та Законами України не допускається”, а частина третя дублює положення частини четвертої статті 71 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”. У результаті жодних оригінальних положень щодо гарантій місцевого самоврядування у великих містах проект фактично не містить. 

7. Ініціатори проекту зміщують акценти в поняттях “виконавча влада” та “виконавчий орган”, що призводить до плутанини в змісті всього законопроекту. Так, розділи ІІ “Організаційно-правова основа здійснення місцевого самоврядування та виконавчої влади у великих містах” та ІІІ “Посадові особи органів місцевого самоврядування та виконавчої влади у великих містах” містять положення щодо представницьких органів місцевого самоврядування та їх виконавчих органів, але жодним словом не згадується виконавча влада, про що записано у всьому тексту законопроекту.

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

Керівник управління

                     
 А. Р. Мацюк

Вик. О. Д. Карпенко 

