ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про заходи щодо подолання екологічної та демографічної кризи у місті Кривий Ріг»

(реєстр. № 3269 від 08.10.2008 р.)

 

Головне науково-експертне управління розглянуло даний законопроект, у якому пропонується регламентувати особливості здійснення місцевого самоврядування у місті Кривий Ріг, обумовлені (на думку суб’єктів права законодавчої ініціативи) необхідністю подолання екологічної та демографічної кризи у місті.  Законопроект підготовлено на основі положень проекту Закону України «Про спеціальний статус міста Кривий Ріг» (реєстр. № 1239 від 18.12.2007), внесеного тими самими суб’єктами права законодавчої ініціативи. Зауваження Головного управління, висловлені до зазначеного проекту (висновок № 16/3-180/1239 від 05.02.2008), під час підготовки даного законопроекту були враховані лише частково.

З огляду на це, вважаємо за необхідне повторити деякі попередні, а також висловити додаткові зауваження до змісту проекту.

1. Всупереч назві та декларованій у преамбулі меті даного законопроекту його предметом де-факто є не «комплекс економічних та організаційних заходів, спрямованих на подолання екологічної та демографічної кризи у місті», а особливості здійснення  місцевого самоврядування у місті Кривий Ріг. При цьому положення проекту є нормами постійної дії, а не запроваджуються тимчасово на період подолання відповідної кризи, як видається з його назви та преамбули. 

Зокрема, проект з метою подолання екологічної та демографічної кризи регламентує: функції та повноваження органів місцевого самоврядування  міста (статті 1 і 2); особливий порядок формування доходів бюджету міста Кривий Ріг та доходів бюджетів районів цього міста (стаття 3; п. 2 статті 7); повноваження Криворізької міської ради, спрямовані на виконання мети Закону (стаття 4); додаткові (не передбачені чинним законодавством)  повноваження Криворізького міського голови (стаття 5); державні гарантії забезпечення органами місцевого самоврядування міста «антикризових» функцій (стаття 6). 

Із запропонованою концепцією законопроекту не можна погодитись з наступних міркувань. 

Загальні засади місцевого самоврядування в Україні встановлені в Конституції України, яка передбачає можливість встановлення законом особливостей здійснення місцевого самоврядування лише в містах Києві та Севастополі (ч. 2 статті 140), які мають спеціальний статус, який відповідно до Конституції України встановлюється законом (ч. 3 статті 133).

Системний аналіз наведених конституційних приписів дає підстави вважати, що законами України не можуть встановлюватись особливості здійснення місцевого самоврядування в інших містах або спеціальний статус інших міст. 

Такий підхід дістав відображення у базовому Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні», згідно з яким  «правовий статус місцевого самоврядування в Україні визначається Конституцією України, цим та іншими законами, які не повинні суперечити положенням цього Закону» (ч. 1 статті 24). 

Таким чином, загальна концепція поданого законопроекту не відповідає вищезазначеним вимогам Основного Закону, внаслідок чого чимало конкретних положень проекту суперечить Конституції України та не кореспондується із нормами прийнятого у розвиток її положень Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Це стосується зокрема:

1) статті 3 та п. 2 статті 7, в яких пропонується регламентувати відмінний від встановленого чинним законодавством порядок формування доходів бюджету міста Кривий Ріг та доходів бюджетів районів цього міста, а також передбачаються зміни до статей 65 і 69 Бюджетного кодексу України, що мають на меті фактичне прирівнення Кривого Рогу за особливостями формування місцевого бюджету до міст Києва та Севастополя (і, навіть, встановлення для бюджету Кривого Рогу більшої кількості міжбюджетних переваг);

2) окремих положень статті 4, що встановлює «права» Криворізької міської ради, необхідні для «виконання мети цього Закону». Слід зазначити, що більшість перелічених у цій статті «прав» дублює повноваження місцевих рад, вже встановлені чинним законодавством; однак у зазначеному переліку містяться також і додаткові повноваження вищевказаної міської ради (див., наприклад, п. п. 2, 13);

3) статті 5 проекту, яка регламентує «додаткові повноваження Криворізького міського голови» за аналогією до встановлених чинним законодавством додаткових повноважень Київського міського голови (варто зауважити, що у п. 19 ч. 3 статті 42 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» дозволяється регламентація окремих повноважень сільського, селищного, міського голови в інших законах, проте у зазначеному приписі мова йде про можливість встановлення повноважень вказаних посадових осіб взагалі, а не додаткових повноважень сільського, селищного, міського голови конкретного населеного пункту);

4) окремих положень ч. 1 статті 6 проекту, які встановлюють державні гарантії забезпечення органами місцевого самоврядування міста «антикризових» функцій (деякі положення цієї статті відтворюють встановлені чинним законодавством гарантії здійснення місцевого самоврядування, втім, встановлюються і додаткові гарантії – див., наприклад, п. п. 1, 2 та 6). 

2. У статті 4 проекту міститься перелік «прав» (насправді, мова йде, скоріше, про повноваження) Криворізької міської ради, пов’язаних із необхідністю реалізації мети запропонованого проекту. Як вже зазначалося вище, більшість уміщених до даної статті приписів у той чи інший спосіб дублює положення чинного законодавства, що визначають повноваження місцевих рад у різних сферах (зокрема, положення Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», Земельного кодексу України, Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» тощо). 

Однак серед перелічених повноважень є і суттєві новели, недоліки яких не можна залишити поза увагою.

1) Не узгоджуються із чинним законодавством положення п. 2 статті 4 проекту, за якими Криворізька міська рада наділяється правом «встановлювати більш високі нормативи екологічної безпеки та плати за забруднення навколишнього природного середовища в місті, враховуючи екологічну ситуацію та підвищені вимоги до охорони довкілля міста». 

Відповідно до ч. 6 статті 33 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» екологічні нормативи розробляються і вводяться в дію «спеціально уповноваженим центральним  органом виконавчої влади з питань екології та природних ресурсів та іншими уповноваженими на те державними органами відповідно до законодавства  України». У п. п. «д» та «е» ч. 1 статті 17 цього ж Закону повноваження щодо встановлення порядку розробки та затвердження екологічних 
нормативів, порядку визначення збору за забруднення навколишнього природного середовища та його граничних розмірів віднесено до компетенції Кабінету Міністрів України*. У розвиток зазначених положень урядом прийнято постанови «Про затвердження Порядку встановлення нормативів збору за забруднення навколишнього природного середовища і стягнення цього збору» (№ 303 від 1 березня 1999 року) та «Про порядок розроблення та затвердження нормативів екологічної безпеки атмосферного повітря» (№ 299 від 13 березня 2002 року). Останній, зокрема, безпосередньо покладає затвердження нормативів екологічної безпеки атмосферного повітря на Міністерство охорони навколишнього природного середовища (п. 7). 

2) Викликає заперечення пропозиція про надання Криворізькій міський раді повноважень щодо «вирішення відповідно до чинного законодавства питання про проведення зборів, мітингів, маніфестацій і демонстрацій,  (…) пов’язаних із подоланням екологічної або демографічної кризи у місті» (п. 13 статті 4) проекту. 

По-перше, наведений припис сформульовано невдало, внаслідок чого він допускає множинне тлумачення, що неодмінно спричинятиме проблеми у процесі правозастосування.

По-друге, згідно з ч. 2 статті 39 Конституції України обмеження щодо реалізації права на мирні зібрання може встановлюватись судом відповідно до закону і лише в інтересах національної безпеки та громадського порядку – з метою запобігання заворушенням чи злочинам, для охорони здоров’я населення або захисту прав і свобод інших людей. Виходячи з цього, «вирішення питання» про надання дозволу на проведення мирних зібрань (зборів, мітингів, походів і демонстрацій) виходить за межі конституційної компетенції органів місцевого самоврядування, так само як і визначення порядку організації та проведення мирних зібрань (останній, відповідно до цитованого конституційного припису є предметом законодавчого регулювання і не може визначатись актами органів місцевого самоврядування). 

Таким чином, навіть за умови відсутності на сьогоднішній день спеціального закону України, що визначав би порядок організації і проведення мирних зібрань, на законодавчому рівні не повинна закладатися можливість вирішення вказаних питань підзаконними актами органів місцевого самоврядування. Останнє, на нашу думку, неодмінно призведе до правового хаосу і появи на місцях практики звуження змісту та обсягу конституційного права громадян України на мирні зібрання, чого не варто допускати.

3. Окрім загальних зауважень, висловлених до статті 6 проекту у п. 1 цього висновку, вважаємо за необхідне висловити додаткові зауваження з приводу змісту запропонованих у проекті додаткових повноважень Криворізького міського голови, практичне виконання яких у багатьох випадках матиме ознаки втручання у діяльність відповідних органів державної влади та посадових осіб, із чим не можна погодитись. 

1) Наприклад, згідно із п. 1 ч. 1 статті 5 проекту Криворізький міський голова «бере попередню участь у підготовці проектів законів України (…) що стосуються міста Кривий Ріг». На наш погляд, наведений припис не повною мірою узгоджений з ч. 1 статті 93 Основного Закону, згідно з якою право законодавчої ініціативи у Верховній Раді України належить Президентові України, народним депутатам України та Кабінету Міністрів  України. За змістом Конституції України реалізація цього права не пов’язується із попередньою участю у підготовці зазначених проектів законів Криворізького міського голови. Відтак, Головне управління не бачить жодних правових і, зокрема, конституційних підстав для впровадження даної новели. 

З цих самих причин викликають заперечення положення цього ж пункту щодо «попередньої участі» Криворізького міського голови у розробці проектів актів Президента України та Кабінету Міністрів України. Зазначене положення законопроекту також не корелюється із статтею 53 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», яка містить виключний перелік суб’єктів правотворчої ініціативи в уряді (ч. 1) та регламентує загальний порядок підготовки проектів актів Кабінету Міністрів України (ч. ч. 2 – 4 цієї ж статті). Однак ні міський голова взагалі, ні Криворізький міський голова зокрема,  не включені до зазначеного переліку і не визначаються у положеннях вказаного Закону як посадові особи, що в обов’язковому порядку залучаються до підготовки зазначених у проекті актів. 

2) Необґрунтованою виглядає функція Криворізького міського голови щодо його обов’язкової участі у засіданнях Кабінету Міністрів України при розгляді питань, що стосуються міста Кривий Ріг (п. 2 статті 5), оскільки дана новела не корелюється із положеннями Закону України «Про Кабінет Міністрів України», який встановлює перелік осіб, що мають право участі у засіданнях уряду із правом дорадчого голосу (ч. 8 статті 24; ч. 4 статті 48) та передбачає можливість надання цього права іншим особам за рішенням Кабінету Міністрів України (ч. 5 статті 48).

4. Слід зазначити, що більшість передбачених у проекті функцій міста Кривий Ріг (а, отже, і спрямованих на їх виконання повноважень органів місцевого самоврядування та міського голови), вже визначені у чинному законодавстві як функції і повноваження місцевого самоврядування, що ставить під сумнів необхідність їх додаткової законодавчої регламентації.

Також варто взяти до уваги, що відповідні кризові явища, проякі йдеться в законопроекті, мають місце не тільки у Кривому Розі, а й у багатьох інших містах України з розвинутою промисловою інфраструктурою. Виходячи з цього, наявність зазначених кризових явищ, на наш погляд, не може бути покладена в основу окремого регулювання особливостей здійснення місцевого самоврядування у місті Кривий Ріг на законодавчому рівні.  

Визначення особливостей здійснення місцевого самоврядування у місті Кривий Ріг (що може розглядатись як надання цьому місту спеціального статусу) можливе за умов внесення відповідних змін до Конституції України. На даний момент, у разі виникнення потреби в особливій державній підтримці розвитку промислових підприємств міста Кривий Ріг та застосування особливих заходів щодо подолання наявних у місті кризових явищ екологічного та демографічного характеру, відповідні заходи можуть бути реалізовані на основі спеціальних державних програм, затверджених відповідними законами України, щорічного виділення бюджетних коштів на передбачені відповідними програмами цілі та здійснення передбачених програмами заходів за участю органів місцевого самоврядування міста Кривий Ріг. 

5. Проект містить значну кількість редакційних та інших техніко-юридичних недоліків, які суттєво ускладнюють розуміння багатьох його приписів.  

Так, положення абзацу другого преамбули, за якими метою Закону, проект якого розглядається, є «сприяння поліпшенню кризової ситуації, що склалась у місті», сформульовані невдало, внаслідок чого з них складається хибне враження про цілі та завдання даного проекту. Через редакційні вади незрозумілим є зміст такої функції міста, як «виконання запобіжних заходів, направлених на допомогу вагітним жінкам при пологах та новонародженим» (п. 10 статті 1). Не можна встановити однозначний зміст положень п. 10 статті 4, оскільки не ясно, що саме розуміється під «структурними підрозділами по проведенню комплексної експертизи інвестиційних програм і проектів будівництва» тощо. 

6. Законопроект внесено з порушенням вимог ч. 2 статті 27 Бюджетного кодексу України, яка передбачає подання суб’єктом права законодавчої ініціативи разом із проектом закону, набрання чинності яким в поточному чи наступному бюджетних періодах призведе до збільшення видатків або скорочення доходів бюджету, пропозицій про видатки, які належить скоротити, та/або пропозицій про джерела додаткових доходів для покриття збільшення видатків. Положення проекту передбачають здійснення органами місцевого самоврядування у місті Кривий Ріг певної кількості не передбачених чинним законодавством «антикризових» функцій, які пропонується забезпечувати за рахунок Державного бюджету України, що потягне за собою додаткові видатки (див., наприклад, п. п. 1, 2 і 6 ч. 1 статті 6). Проте вищезазначені пропозиції до проекту не додаються. 

 

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

 

Керівник Головного управління                                            В. І. Борденюк

 

 

 Вик: К. О. Чайковський, В. Рибачек 
* Варто взяти до уваги, що передбачений у п. «б» ч. 2 статті 44 цього Закону порядок, за яким ліміти (на основі яких встановлюється збір на забруднення навколишнього природного середовища) у передбачених випадках встановлюються місцевими радами «за поданням органів спеціально уповноваженого ЦОВВ з питань екології та природних ресурсів» не відповідає визначеному Основним Законом загальному порядку взаємовідносин між органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування. Конституція України не закладає основи для прийняття органами місцевого самоврядування (і, зокрема, місцевими радами) рішень «за поданням» ЦОВВ або утворених ними органів. 





