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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо вдосконалення місцевого самоврядування в місті Києві» ( № 3050 від 12.08.2008)
Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому пропонується низка змін до законів України «Про місцеве самоврядування в Україні» (розділ І) та «Про столицю України – місто-герой Київ» (розділ ІІ). Зокрема, у проекті передбачається передати частину повноважень виконавчих органів місцевих рад (які, на думку суб’єкта законодавчої ініціативи, мають представницький, а не виконавчий характер) сільським, селищним, міським радам. Положення проекту також передбачають розмежування функцій і повноважень виконавчих органів Київської міської та районних у місті рад із повноваженнями відповідних місцевих держадміністрацій у місті Києві. Крім того, пропонується обмежити компетенцію сільських, селищних, міських голів в частині внесення на розгляд ради пропозицій про кількісний склад виконавчого комітету відповідної ради. 
З приводу змісту запропонованих у проекті новел вважаємо за необхідне висловити наступне.

1. Передусім слід звернути увагу на те, що зміни, запропоновані у розділі І, не відповідають назві проекту та виходять за межі його предмету. Адже зазначені зміни стосуються загального порядку здійснення місцевого самоврядування, а не лише його особливостей у місті Києві. Йдеться про те, переважна більшість пропозицій, які містяться у пунктах 2 – 10 розділу І проекту, або не пов’язані з удосконаленням місцевого самоврядування у місті Києві, або мають досить опосередковане відношення до них. Тому, на думку управління, потреба у визначенні окремих особливостей здійснення місцевого самоврядування у столиці України (якщо вона справді існує) не може слугувати достатньою підставою для коригування загальних засад місцевого самоврядування.
2. Запропонована у розділі І проекту ідея щодо належного перерозподілу повноважень між сільськими, селищними, міськими радами та їх виконавчими органами заслуговує на увагу і може бути підтримана. Представницькі органи місцевого самоврядування відповідно до Конституції України та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» займають провідне місце у системі місцевого самоврядування, оскільки безпосередньо представляють інтереси територіальних громад. Саме вони покликані формувати у своїх рішеннях первинну управлінську волю, а основне функціональне призначення виконавчих органів відповідних рад полягає насамперед у проведенні в життя рішень цих рад, а тому цілі і завдання виконавчих органів багато в чому є похідними (вторинними) від цілей і завдань, сформульованих у рішеннях представницьких органів місцевого самоврядування.
Тому на даний момент справді існує потреба в уточненні та чіткому розмежуванні повноважень місцевих рад та їх виконавчих органів. Адже встановлені у Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні» та галузевих законодавчих актах повноваження зазначених органів місцевого самоврядування нерідко сформульовані неоднозначно (допускають подвійне тлумачення) та/або частково дублюються, внаслідок чого у процесі правозастосування виникають проблеми щодо визначення чітких меж компетенції відповідних органів та розмежування їх повноважень на практиці. Положення розділу І проекту, здебільшого, мають на меті часткове усунення відповідних недоліків.
Утім, на наш погляд, перерозподіл повноважень між сільськими, селищними, міськими радами та їх виконавчими органами потребує комплексного системного підходу, адже специфіка правового статусу та характер діяльності представницьких органів місцевого самоврядування не дозволяють їм оперативно вирішувати будь-які поточні питання місцевого значення. Крім того, Конституцією України закладена основа для розмежування компетенції місцевих рад та їх виконавчих органів, що обумовлює наявність в останніх власних повноважень, які не можуть бути передані радам. Також звертаємо увагу на те, що розмежування повноважень вищезазначених органів місцевого самоврядування не може обмежуватись змінами виключно до базового Закону. Це розмежування включає в себе системне узгодження норм багатьох галузевих законодавчих актів, які в єдиному контексті встановлюють повноваження відповідних органів місцевого самоврядування Адже в багатьох випадках положення відповідних законів часто не корелюються з нормами Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» як у частині розподілу компетенції між відповідними радами та їх виконавчими органами, так і в частині обсягу їх повноважень у певних сферах. 
З огляду на це, вважаємо, що задекларована у пояснювальній записці мета щодо «створення правового механізму розподілу представницьких та виконавчих повноважень органів місцевого самоврядування» не дістала належного юридичного супроводження у тексті проекту. 
3. Окрім вищезазначених концептуальних вад, положення розділу І проекту містять чимало інших недоліків як редакційного, так і змістовного характеру. Серед них варто звернути увагу на такі:
1) Повноваження щодо здійснення контролю за використанням прибутків підприємств, установ та організацій комунальної власності територіальних громад, яке пропонується закріпити за сільськими, селищними, міськими радами у новому пункті 56 частини першої статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», за своїм характером, на думку управління, є суто виконавчим. Місцева рада з уже згадуваних вище причин не має можливості безпосередньо здійснювати відповідний оперативний контроль. Також звертаємо увагу на те, що у проекті не пропонується виключити дані повноваження з компетенції виконавчих органів відповідних рад (пункт 5 розділу І), що є цілком правильним. На наш погляд, у разі існування практичної необхідності віднесення відповідних повноважень до компетенції рад варто належним чином розмежувати їх із відповідними повноваженнями виконавчих органів (до компетенції рад віднести здійснення загального контролю, а оперативний контроль покласти на виконавчі органи). При цьому управління вважає, що відповідні ради мають достатньо повноважень для здійснення відповідного контролю з відповідних питань, які властиві їм як представницьким органам місцевого самоврядування (заслуховування звітів сільського, селищного, міського голови, керівників виконавчих органів ради, внесення запитів депутатів, контроль з боку постійних комісій та тимчасових контрольних комісій ради тощо). 
2) У пункті 58 частини першої статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (пункті 2 розділу I законопроекту) пропонується змінити порядок розподілу та надання житла, що належить до комунальної власності, зокрема передбачити необхідність вирішення цих питань виключно на пленарних засіданнях сільських, селищних, міських рад, а до компетенції їх виконавчих органів віднести лише подання на розгляд рад відповідних пропозицій. При цьому, звертає на себе увагу, що запропонована норма відсилає до відповідного галузевого законодавства. У зв’язку з цим доцільно зауважити, що відповідні положення Житлового кодексу (наприклад, стаття 51) покладають вирішення цих питань на виконавчі комітети місцевих рад. 
3) Повноваження місцевих рад щодо затвердження відповідно до Закону ставок земельного податку, розмірів плати за користування природними ресурсами, що є у власності відповідних територіальних громад, вже встановлені на законодавчому рівні (пункт 35 частини першої статті 26, до якого пропонуються зміни), а тому відповідні положення пропонованого нового пункту 60 частини першої статті 26 є зайвими. Крім того, запропоновані у проекті положення сформульовані менш вдало за цитовані вище чинні, внаслідок чого допускають неоднозначне тлумачення. Зокрема, їх можна зрозуміти як віднесення до компетенції місцевих рад питання визначення* ставки земельного податку (річного розміру плати за одиницю площі оподатковуваної земельної ділянки), який є загальнодержавним обов’язковим платежем (пункт 8 частини першої статті 14 Закону України «Про систему оподаткування»). Проте визначення ставки земельного податку у розвиток норм Конституції України і Закону України «Про систему оподаткування» віднесено до питань, які є предметом законодавчого регулювання (абзац четвертий статті 1, частина друга статті 4 Закону України «Про плату за землю»). 

У даному контексті також виглядають недостатньо обґрунтованими зміни до підпункту 1 пункту «а» статті 30 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (пункт 9 розділу І проекту), щодо позбавлення виконавчих органів місцевих рад повноважень по підготовці і внесенню на розгляд ради відповідних пропозицій. Зазначені приписи наразі не обмежують компетенцію сільської, селищної, міської ради у частині розгляду і прийняття рішення з питань, зазначених у пункті 35 частини першої статті 26. Натомість, на думку управління, в даному положенні мова має йти не про «пропозиції щодо встановлення ставки земельного податку», а про пропозиції щодо затвердження відповідної ставки**. 
4) Викликає заперечення пропозиція до статті 42 Закону про місцеве самоврядування, за якою сільський, селищний голова позбавляється права вносити пропозиції раді щодо кількісного складу виконавчого комітету ради (пункт 11 розділу І проекту). Мета запровадження даної новели та обґрунтування необхідності її прийняття не вказуються у пояснювальній записці до проекту. Однак ця пропозиція, на думку управління, не має ніякого сенсу, адже за змістом пункту 3 частини першої статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» вирішення питання щодо визначення чисельності виконавчого комітету ради і так віднесено до виключних повноважень відповідних рад. До того ж повноваження сільського, селищного, міського голови щодо внесення на розгляд ради пропозиції про кількісний склад її виконавчого комітету обумовлюються конституційно-правовим статусом цієї посадової особи, яка за змістом частини другої статті 141 Конституції України обирається територіальною громадою для того, що очолювати виконавчий орган відповідної ради та головувати на її засіданнях, що і було відображено у розвиток відповідних конституційних положень у пунктах 2, 3, 5 – 7 частини третьої статті 42 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). З огляду на це управління не вбачає потреби у внесенні відповідних змін до цієї статті зазначеного вище закону.
5) Положення, яким пропонується доповнити частину другу статті 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (пункт 12 розділу І проекту), дублюють за змістом положення частини другої статті 144 Конституції України, яке має пряму дію (частина друга статті 8 Основного Закону), а тому його відтворення у тексті зазначеного Закону не є необхідним. Натомість давно назрілим є розвиток у законодавстві про місцеве самоврядування вказаного конституційного припису шляхом визначення органів, які можуть зупиняти актів органів місцевого самоврядування з одночасним зверненням, до суду та порядку здійснення ними цих повноважень. Але у проекті такого, на жаль, відповідний механізм не пропонується.   

До того ж, частина, яку передбачається доповнити відповідним абзацом, встановлює порядок прийняття місцевою радою рішень, а тому її доповнення положенням запропонованого змісту є недоцільним. Відповідні зміни, у разі підтримки, можуть бути внесені до частини десятої статті 59 зазначеного Закону. 
4. Головне управління не заперечує необхідності пошуку оптимальної моделі організації влади у столиці на законодавчому рівні, що, зокрема, включає можливість створення і функціонування у місті Києві повноцінних виконавчих органів міської та районних у місті рад, розмежування функцій і повноважень виконавчих органів Київської міської ради та районних у місті рад із повноваженнями відповідних місцевих держадміністрацій у місті Києві. Адже системний аналіз конституційних приписів дозволяє дійти висновку, що основні параметри, на яких має будуватись місцеве самоврядування в Україні повинні, в основному, розповсюджуватись і на місто Київ. А Конституція України не містить спеціальних застережень щодо неутворення у місті Києві виконавчих органів місцевих рад.
Утім, недоліком проекту є те, що в ньому йдеться лише про встановлення нового порядку формування виконавчих органів Київської міської ради та районних у місті рад – не на базі відповідних місцевих державних адміністрацій (як це передбачає чинне законодавство). Проте водночас у законопроекті зовсім не приділяється достатньої уваги розмежуванню повноважень відповідних органів публічної влади, в тому числі – повноважень Київського міського голови та голови Київської міської державної адміністрації. З положень проекту випливає, що ці посади мають обіймати різні особи. 

Тим часом, перехід від моделі побудови влади, за якою функції виконавчого органу Київської міської ради та функції місцевого органу виконавчої влади виконує єдиний в організаційному відношенні орган, яким на сьогоднішній день є Київська міська державна адміністрація (а за таким же принципом організована влада і в районах міста), до моделі побудови відокремлених в організаційному відношенні відповідних державних адміністрацій та виконавчих органів відповідних рад об’єктивно потребує чіткого розподілу їх повноважень з метою уникнення конкуренції, паралелізму та дублювання в діяльності органів публічної влади по здійсненню єдиних функцій і завдань держави на місцях. Адже недостатнє розмежування повноважень між місцевими державними адміністраціями та виконавчими органами призведе до виникнення перманентних конфліктів та непорозумінь між ними. 
Приміром, у частинах третій та четвертій запропонованої нової редакції статті 16 Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ» пропонується обмежитись посиланням на те, що повноваження Київської міської державної адміністрації та її голови, крім розглядуваного Закону, визначаються Законом України «Про місцеві державні адміністрації». Але у разі сформування у місті Києві виконавчих органів місцевих рад, відокремлених в організаційному відношенні від місцевих державних адміністрацій (як запропоновано у проекті), останні не зможуть (і, очевидно, не повинні) виконувати переважної більшості повноважень, визначених у статті 119 Конституції України та відповідних положеннях Закону України «Про місцеві державні адміністрації». Адже їх статус є дещо відмінним від статусу місцевих державних адміністрацій, які здійснюють виконавчу владу в районах і областях. І зумовлено це насамперед тим, що районні та обласні ради не мають права за Конституцією України створювати власні виконавчі органи, через що вони делегують свої повноваження відповідним державним адміністраціям. З огляду на це, норми Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ» повинні повніше відображати специфіку правового статусу та компетенції Київської міської та районних у місті державних адміністрацій. У зв'язку з цим некоректним виглядає положення частини другої нової редакції статті 16 Закону про столицю (пункт 9 розділу ІІ законопроекту, яким пропонується встановити, що «Київська міська державна адміністрація в межах повноважень, визначених законом, … реалізує повноваження, делеговані їй Київською міською радою», Адже у разі створення виконавчого комітету Київської міської ради потреба у такому делегуванні, яке до того ж суперечить суті делегування повноважень, відпадає. З огляду на наведене відповідного коригування потребує також зміст статті 22 розглядуваного Закону, який ґрунтується на тому, що Київська міська державна адміністрація є виконавчим органом Київради, але її перегляд чомусь не пропонується. Тому положення законопроекту в цій частині потребують суттєвого доопрацювання.
5. Окрім вищенаведених, виникають і інші зауваження до положень розділу ІІ проекту.
1) У разі потреби встановлення додаткових (наразі не регламентованих законодавством) повноважень Київського міського голови, відповідними приписами має бути доповнена стаття 17 Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ», предметом якої як раз і є відповідні додаткові повноваження. З огляду на це, вважаємо неправильним кроком з точки зору законодавчої техніки регламентацію низки зазначених додаткових повноважень в іншій статті Закону (див. частину 7 пропонованої нової статті 10-1 – пункту 6 розділу ІІ проекту). Також звертаємо увагу на те, що більшість запропонованих повноважень Київського міського голови насправді не є додатковими. Відповідні приписи проекту, здебільшого, дублюють та деталізують положення частини третьої статті 42, статтей 51 та 53 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні».
2) У цілому Головне управління не заперечує проти змісту новел, включених до нової статті 14-1 вищезазначеного Закону (п. 8 розділу ІІ проекту). 
Разом з тим, вважаємо, що запропонована особливість здійснення місцевого самоврядування у місті Києві (обрання секретаря Київської міської ради за пропозиціями депутатів і депутатських фракцій незалежно від наявності відповідної пропозиції Київського міського голови) має свої недоліки. Адже відповідна участь міського голови в обранні зазначеної посадової особи цілком обумовлюється його конституційно-правовим статусом і, зокрема, обсягом покладених на нього функцій та завдань. 

Крім того, виникає низка технічних зауважень до положень статті 14-1 законопроекту. Зокрема, викликає заперечення вміщена до частини п’ятої цієї статті згадка про можливість регламентації повноважень секретаря Київської міської ради «іншими законами України» На думку управління зазначене вище питання повноважень посадових осіб місцевого самоврядування є предметом законодавчого регулювання законів України «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про столицю України – місто-герой Київ», а тому допускати можливість регламентації в інших законодавчих актах не варто. 
Викликає зауваження також припис частини 6 статті 14-1 проекту щодо можливості покладання за рішенням  Київської міської ради на секретаря цієї ради «здійснення й інших повноважень з питань, пов’язаних з діяльністю Київської міської ради та її органів». У процесі правозастосування даний припис може бути використаний з метою розширення обсягу компетенції відповідної посадової особи місцевого самоврядування, визначеної законом, що, не повинно допускатись.
3) У пункті 10 розділу ІІ проекту передбачається доповнити Закон України «Про столицю України – місто-герой Київ» новою статтею 16-1, яка визначає порядок призначення на посади та звільнення з посад першого заступника та заступників голови Київської міської державної адміністрації, частково відтворюючи положення чинної редакції статті 16 зазначеного Закону.
Передбачений порядок не повною мірою узгоджується із положеннями Конституції України, за якою повноваження Президента України встановлюються виключно Конституцією України, що випливає зі змісту пункту 31 частини першої статті 106 Основного Закону. Утім повноважень глави держави щодо участі у призначенні перших заступників та заступників голів місцевих державних адміністрацій Основний Закон не передбачає. Відповідно до частини третьої статті 118 Конституції України склад місцевих державних адміністрацій формують голови місцевих державних адміністрацій. 
4) У пунктах 15 і 16 розділу ІІ проекту пропонуються зміни до пунктів 2 і 3 розділу VII («Прикінцеві положення») Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ». Відповідні положення проекту викладені із порушенням усталених вимог законодавчої техніки. Зокрема, припис, уміщений до пункту 15 розділу ІІ має бути включений до «Прикінцевих положень» законопроекту, а не запропонований у якості змін до «Прикінцевих положень» вищезазначеного Закону. Внаслідок даної техніко-юридичної помилки відповідний припис з формально-юридичної точки зору має зворотну дію у часі (Закон, до якого вносяться зміни, набрав чинності у 1999 році, а передбачений у пункті 15 проекту термін встановлюється саме від дня набрання ним чинності). 
Доповнення тексту вищезазначеного Закону (і, тим більше, його «Прикінцевих положень») приписом, запропонованим у пункті 16 проекту взагалі видається зайвим, оскільки цей припис не несе самостійного нормативно-правового навантаження.
6. Загальна спрямованість передбачених у проекті змін підтримується Головним управлінням. Однак, зважаючи на зміст і обсяг вищезазначених зауважень, вважаємо, що законопроект не може бути прийнятий у пропонованому вигляді. По-перше, порушені у ньому питання є предметом двох різних законопроектів. По-друге, законодавче вирішення обох піднятих у проекті проблем потребує більш комплексного підходу і не обмежується запропонованими у ньому новелами. Прийняття ж передбачених новел у пропонованому вигляді здатне спричинити наслідки, прямо протилежні прогнозованим у пояснювальній записці до проекту.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик: К.О. Чайковський 

* Варто зважати на те, що у податковому законодавстві існує певна термінологічна неузгодженість. Термін «встановлення ставки податку» вживається як у значенні «визначення ставки податку на законодавчому рівні», так і у значенні «встановлення ставки податку відповідно до законів України про оподаткування» (див., наприклад, ч. 3 статті 1 та ч. 1 статті 7 Закону України «Про систему оподаткування»).


** Саме таке формулювання узгоджувалося б як з приписами п. 35 ч. 1 статті 26 Закону, до якого пропонуються зміни, так і з положеннями ч. 5 статті 7 «Про плату за землю». 
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