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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до деяких законів України»

(щодо розмежування функцій і повноважень Київського міського голови та голови Київської міської державної адміністрації)

(реєстр. № 2023 від 07.02.2008 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений проект щодо внесення змін до статей 13 та 16 Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» та статті 8 Закону України «Про місцеві державні адміністрації». Положення законопроекту передбачають  позбавлення Київського міського голови покладеного на нього Законом України «Про столицю України - місто-герой Київ» виконання обов'язків голови Київської міської державної адміністрації, визначення порядку призначення на посаду голови Київської міської державної адміністрації та зміну існуючого порядку призначення та звільнення першого заступника та заступників голови Київської міської державної адміністрації.

Проаналізувавши законопроект, управління вважає за необхідне зазначити, що потреба в оновленні окремих положень Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» дійсно існує. В першу чергу це обумовлено тим, що особливості організації та функціонування органів місцевого самоврядування та органів державної влади у столиці, обсяг їх прав та обов'язків тривалий час є дискусійним питанням. Крім того, необхідність уточнення законодавчого регулювання вказаних питань (зокрема, зміни до ч. 1 ст. 13 Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ») пов’язана з втратою чинності Законом України «Про вибори депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» (на який міститься посилання у діючих положеннях Закону, до якого пропонуються зміни) та набранням чинності Законом України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів».
Разом з тим вважаємо за доцільне висловити до проекту наступні зауваження.

1. Положеннями Конституції України передбачається необхідність визначення особливостей правового режиму побудови і здійснення влади у місті Києві. Зокрема, відповідно до ч. 2 ст. 118 Основного Закону України особливості здійснення виконавчої влади у місті Києві визначаються окремим законом України, а ч. 2 ст. 140 Конституції України передбачається, що окремим законом мають визначатися особливості здійснення у місті Києві місцевого самоврядування. Визначення окремим законом спеціального статусу міста Києва обумовлюється ч. 3 ст. 133 Конституції України.
На підставі зазначених конституційних положень Законом України «Про столицю України - місто-герой Київ» були визначені особливості здійснення у місті Києві місцевого самоврядування та виконавчої влади. Однією з головних особливостей побудови влади у місті Києві, згідно з цим Законом, є те, що Київська міська рада та районні у місті ради, маючи право на утворення власних виконавчих органів, підзвітних та підконтрольних їм (ст. 10), водночас повинні були сформувати ці органи «на базі» відповідних державних адміністрацій, які «паралельно» виконують функції державної виконавчої влади у місті (п. 2 Прикінцевих положень Закону).
Отже, відповідно до чинного законодавства Київська міська державна адміністрація є виконавчим органом Київської міської ради. Відповідно до вимог ч. 2 ст. 141 Конституції України виконавчий орган міської ради очолює міський голова. Таке розуміння конституційних і законодавчих положень стосовно здійснення виконавчої влади у м. Києві підтверджується і рішенням Конституційного Суду України від 25 грудня 2003 р. № -рп/2003 (справа про особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування в місті Києві), згідно з яким “Київську міську  державну  адміністрацію  має  очолювати лише  особа,  обрана  Київським  міським головою”.
З огляду на зазначене вважаємо, що доки Київська міська державна адміністрація одночасно буде виконавчим органом Київської міської ради, її згідно з конституційними вимогами може очолювати тільки міський голова. Таким чином, в умовах збереження діючої системи влади у місті Києві запропоновані зміни суперечать ч. 2 ст. 141 Основного Закону України.
2.  Як у назві запропонованого проекту, так і у пояснювальній записці до нього вказано, що проект направлений на розмежування функцій і повноважень Київського міського голови та голови Київської міської державної адміністрації. Але включення до Закону норми про те, що голова Київської міської ради не може виконувати обов'язки голови Київської міської державної адміністрації, а їх виконання покладається на іншу особу, призначену на цю посаду Президентом України за поданням Кабінету Міністрів України (частини 3 та 4 запропонованої нової редакції ст. 13 Закону «Про столицю України - місто-герой Київ»), не виконує це завдання. Навпаки, запропоновані зміни, у разі їх прийняття, призведуть до ще більших труднощів при реалізації своїх функцій місцевою радою та місцевою державною адміністрацією. Адже повноваження міського голови (ч. 3 ст. 42 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») та повноваження голови місцевої державної адміністрації (ст. 39 Закону України «Про місцеві державні адміністрації») у переважній більшості позицій є ідентичними. Тому є очевидним, що дві посадові особи з майже однаковим набором управлінських повноважень не будуть ефективно співпрацювати в межах одного й того ж населеного пункту, тим більше, що принципів та правил такої співпраці проектом не пропонується.
3. Викликають заперечення і запропоновані до ч. 1 ст. 16 Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» зміни, якими пропонується змінити порядок призначення та звільнення з посад першого заступника та заступників голови Київської міської державної адміністрації (поклавши повноваження щодо призначення цих осіб на Кабінет Міністрів України).

Конституційну основу правового статусу та діяльності місцевих державних адміністрацій, їх взаємодії з органами виконавчої влади вищого рівня, в тому числі з Кабінетом Міністрів України як вищим органом у системі органів виконавчої влади, становить ряд статей Основного Закону України. Зокрема, згідно з ч. 7 ст. 118 Конституції України місцеві державні адміністрації підзвітні і підконтрольні органам виконавчої влади вищого рівня. Разом з тим, відповідно до ч. 3 ст. 118 Конституції України склад місцевих державних адміністрацій формують голови місцевих державних адміністрацій. Наведена конституційна норма, на наш погляд, досить чітко визначає коло посадових осіб, які здійснюють формування керівного складу місцевих державних адміністрацій та несуть відповідальність за рішення, прийняті з цих питань. Конституція України не передбачає участі Кабінету Міністрів України у формуванні складу відповідних місцевих органів виконавчої влади, і, зокрема, здійснення ним призначень на посади перших заступників та заступників голів місцевих державних адміністрацій. 

З огляду на наведене вказані положення проекту не узгоджуються з конституційними приписами. Що ж стосується доцільності цих норм, то, на нашу думку, запропоноване обмеження конституційних повноважень глави Київської міської державної адміністрацій по формуванню персонального складу цієї адміністрацій не є оптимальним, оскільки воно не ліквідує наявні, а  створить, на наш погляд, додаткові труднощі у функціонуванні цього органу. Адже, відповідно до п. 1 ч. 1 статті 39 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» голови місцевих державних адміністрацій очолюють місцеві державні адміністрації, здійснюють керівництво їх діяльністю, несуть відповідальність за виконання покладених на місцеві державні адміністрації завдань і за здійснення ними своїх повноважень, а відповідно до статті 40 того ж Закону перші заступники та заступники голови…несуть відповідальність за стан справ у дорученій сфері перед головою місцевої державної адміністрації. Немає необхідності доводити, що запропоноване  у проекті послаблення організаційної залежності від Голови Київської міської державної адміністрації його першого заступника за заступників і фактичне виведення останніх із підпорядкованості Голові Київської міської державної адміністрації позбавить його необхідних важелів впливу на вказаних посадових осіб, призведе до неможливості виконання вищевказаних  приписів Закону.
4. Управління також не вбачає підстав для підтримки положення запропонованої редакції ч. 2 ст. 16 проекту Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» про те, що у разі необхідності тимчасового виконання обов’язків на посадах першого заступника та заступників голови Київської міської державної адміністрації термін призначення не повинен перевищувати 90 днів. Практика призначення “виконуючих обов’язки” по суті є способом ухилення від виконання тих вимог, які встановлюються законом для призначення на відповідні посади “повноцінних” посадових осіб, тому було б алогічним легітимізувати таке ухилення у тексті закону. У місцевих державних адміністраціях доцільність призначення “виконувача обов’язків” голови певним чином можна було б обґрунтувати хіба що для тих виняткових ситуацій, коли вакантні посади і голови державної адміністрації, і його заступників. Що ж стосується посад заступників голови місцевої державної адміністрації, то потреби у призначенні на ці посади тимчасово виконуючих обов’язки об’єктивно немає. 

Запропонований проектом механізм викликає заперечення ще й тому, що мова йде не про строковий трудовий договір і не про заміщення тимчасово відсутнього працівника, а про тимчасове виконання обов’язків на вакантних посадах, що з точки зору трудового законодавства не повинно мати місця. 

5. Зміни до ст. 8 Закону України «Про місцеві державні адміністрації», які в цілому спрямовані на уточнення у цьому Законі особливостей порядку призначення Голови Київської міської державної адміністрації, виходять за межі предмету регулювання вказаного Закону. Відповідно до ч. 2 статті 118 Конституції України особливості здійснення виконавчої влади у місті Києві мають визначатись окремим законом. Таким законом є Закон України «Про столицю України - місто-герой Київ» і він є базовим у цій сфері правовідносин. Тому переобтяження Закону України «Про місцеві державні адміністрації» додатковими нормами, які дублюватимуть положення Закону «Про столицю України - місто-герой Київ», недоцільне. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
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