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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України

«Про столицю України - місто-герой Київ»

(щодо розподілу повноважень між органами місцевого самоврядування міста Київ та Київською міською державною адміністрацією)

(реєстр. № 10583 від 07.06.2012 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект про внесення змін до Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» (далі – Закон), яким передбачається: 1) втрата Київською міською державною адміністрацією (далі – КМДА) статусу виконавчого органу Київської міської ради (далі – Київрада) та створення виконавчого комітету (далі – виконком) Київради; 2) зміна компетенції КМДА (ст. 10-1) та повноважень голови КМДА (нові ст.ст. 10-2, 23-1); 3) право голови КМДА здійснювати перевірку актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві на їх відповідність Конституції та законам України (ст. 23-1) та деякі інші новели.

За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне

1. Управління в цілому не заперечує проти позбавлення КМДА статусу виконавчого органу Київради та створення у столиці повноцінної системи місцевого самоврядування, заснованої на конституційних приписах, проте вважає, що приписи законопроекту з цих питань мають фрагментарний характер та не зовсім вдалу редакцію і тому не дозволяють чітко розмежувати повноваження КМДА та виконкому Київради, а також не передбачають практичного механізму впровадження такої реформи.

1.1. Перш-за-все необхідно зазначити, що кожна держава є багаторівневою управлінською системою, функціонування якої забезпечується діяльністю різноманітних державних органів. Державному управлінню, яке відбувається в процесі реалізації державної влади, об’єктивно притаманні явища централізації і децентралізації, що відображають процес розподілу між органами держави державно-владних повноважень по здійсненню її завдань і функцій. Не є винятком у цьому відношенні і система органів місцевого самоврядування, ефективна діяльність яких також неможлива без розподілу повноважень. Принцип розподілу повноважень між органами місцевого самоврядування різних рівнів та їх виконавчими органами реалізований у положеннях Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», яким також визначається і правовий статус місцевого самоврядування в місті Києві також (ч. 2 ст. 24 вказаного Закону). Тому виглядає недостатньо обґрунтованим положення запропонованої нової частини 2 статті 6 Закону про те, що розподіл повноважень між Київською міською радою та районними в місті радами (у разі їх створення), їх виконавчими органами є особливістю організації місцевого самоврядування у столиці, тоді як у ч. 3 ст. 140 Конституції України йдеться про особливості “здійснення” місцевого самоврядування.    

У законопроекті не вдалось послідовно визначити особливості здійснення виконавчої влади у місті Києві, як того вимагає ч. 2 ст. 118 Конституції України.

У новій частини 3 статті 6  Закону пропонується лише встановити, що «особливістю виконавчої влади у місті Києві є виконання Київською міською державною адміністрацією контрольно-наглядових та координаційних функцій», але особливості здійснення виконавчої влади цим, звичайно ж, не вичерпуються.

Таким чином, передбачені у проекті нібито особливості здійснення місцевого самоврядування та виконавчої влади у місті Києві насправді ними не є.

1.2 Відповідно до нової частини 1 статті 10 Закону «порядок формування та повноваження виконавчих органів Київської міської ради… визначаються Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» з особливостями, встановленими цим Законом». 

Втім, з поданого законопроекту не можна з’ясувати особливості повноважень виконавчих органів Київради. Адже єдиним приписом проекту з цього питання є нове положення статті 6 Закону, за яким «окремі галузеві повноваження місцевих державних адміністрацій передбачені Законом України «Про місцеві державні адміністрації» та іншими законами України, здійснюються виконавчими органами Київської міської та районних у місті Києві рад…». Проте можна лише здогадуватись, які саме «окремі галузеві повноваження» місцевих державних адміністрацій маються на увазі, адже жодного переліку чи принципу виокремлення таких повноважень у проекті не пропонується. Тому в разі прийняття поданого законопроекту у питаннях розмежування компетенції між КМДА та виконавчими органами Київради створиться ситуація правової невизначеності. Такий підхід не може бути підтриманий з огляду на те, що всі «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» (ст. 19 Конституції України). 

Крім того, це знову створює правові передумови для дублювання і конкуренції повноважень вказаних органів та втручання центральних органів влади у діяльність місцевого самоврядування в столиці. Оскільки і місцеві державні адміністрації, і органи місцевого самоврядування за своїм призначенням покликані забезпечувати виконання одних і тих самих функцій і повноважень виконавчої влади на місцях, немає необхідності доводити, що у регулюванні питань розмежування повноважень між Київською міською державною адміністрацією та виконавчими органами Київської міської ради має забезпечуватись чіткість і однозначність. В протилежному випадку у разі виникнення компетенційного спору буде неможливо встановити, чи вийшла Київська міська державна адміністрація або орган місцевого самоврядування у столиці за межі своєї компетенції. На наш погляд, за наведених умов закон має містити вичерпний перелік повноважень хоча б однієї системи органів (виконавчих органів Київради чи міськдержадміністрації).    
Необхідно зазначити, що згідно з положенням частини 4 статті 4 Європейської Хартії місцевого самоврядування «повноваження, якими наділяються місцеві влади, як правило, мають бути повними і виключними»
. Але у проекті пропонується знову застосувати в столиці вже втілену у положеннях Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» модель просторового управління, за якою органам місцевого самоврядування на рівні міста надається широкий обсяг повноважень у більшості сфер суспільного життя, причому самоврядні повноваження тісно переплетені із делегованими, а частка останніх за обсягом приблизно дорівнює самоврядним. За таких умов уможливлюється втручання виконавчої влади у діяльність місцевого самоврядування, хоча за змістом ч. 2 ст. 8 Європейської хартії місцевого самоврядування адміністративний нагляд за діяльністю місцевих властей має стосуватись питань законності, а не ефективності цієї діяльності. 

Водночас, у проекті суперечливо визначається й правовий статус Київської міської державної адміністрації. Зокрема, у частині 1 статті 10-1 пропонується визначити його як «орган виконавчої влади загальної юрисдикції», тоді як за змістом нової частини 3 статті 6 цей же орган наділяється статусом органу спеціалізованого контролю. Окрім цього, за змістом пункту 4 частини 2 запропонованої нової статті 10-1 передбачається невичерпність повноважень Київської міської державної адміністрації, а порядок їх визначення є незрозумілим, оскільки не вдається встановити, що мається на увазі під «іншими повноваженнями місцевих державних адміністрацій, що не віднесені цим Законом до компетенції органів місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві чи їх виконавчих органів».  

З огляду на наведене, на думку Головного управління, при розмежуванні компетенції КМДА та виконкому Київради з метою уникнення конкуренції повноважень і розпорошення відповідальності різних систем органів публічної влади за вирішення тих чи інших проблем суспільного життя в столиці доцільно вмістити у Законі вичерпний перелік повноважень КМДА. Водночас варто звернути увагу, що пропонований у проекті перелік та характер повноважень КМДА не узгоджується з повноваженнями, покладеними на місцеві державні адміністрації конституційними нормами (ст. 119 Конституції України). 

1.3. Однією з особливостей здійснення місцевого самоврядування у столиці за проектом має стати розподіл повноважень між Київською міською радою та районними в місті радами (у разі їх створення), їх виконавчими органами, визначеними цим Законом. Однак ані чинні положення Закону, ані положення проекту не містять ні переліку повноважень районних у місті Києві рад та їх виконавчих органів, ні принципів розмежування повноважень органів місцевого самоврядування міського та районного рівнів.

1.4. Зміна статусу КМДА та створення виконавчих органів Київради вимагають певних організаційних зусиль, перерозподілу ресурсної бази КМДА. Проте жодних правил вирішення вказаних питань, зокрема питань правонаступництва КМДА як виконавчого органу Київради проектом не передбачено.

Крім того, не враховується, що здійснення передбаченої проектом реформи потребує певного часу, отже, положення проекту не можуть реально набрати чинності «з дня наступного за днем його опублікування» (Розділ ІІ проекту).

1.5. У проекті пропонується виключити з повноважень Київського міського голови участь у засіданнях Кабінету Міністрів України з правом дорадчого голосу при розгляді питань, що стосуються столиці України – міста Києва (у порівняльній таблиці - пропозиція виключити п. 3 ч. 1 ст. 17 Закону). З цього приводу необхідно зазначити, що вказана норма чинного Закону виглядає виправданою з огляду на зміст частини 6 статті 4 Європейської Хартії місцевого самоврядування, де передбачено, що у процесі планування і прийняття рішень щодо усіх питань, які безпосередньо стосуються місцевих влад, з останніми мають проводитись консультації, по можливості своєчасно і належним чином. Дану норму прийнято розуміти в тому сенсі, що спосіб та час проведення консультацій мають визначатись таким чином, щоб органи місцевого самоврядування мали реальну можливість впливати на результати вирішення питань. Тому передбачена чинними нормами Закону участь Київського міського голови як особи, яка уповноважена законом представляти територіальну громаду, раду та її виконавчий комітет у відносинах з державними органами, у засіданнях Уряду відповідає вказаним правилам. 

2. Проектом пропонується передбачити перевірку актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві на їх відповідність Конституції та законам України, доповнивши Закон новою ст. 23-1.

Головне управління в цілому не заперечує можливості проведення  перевірки актів органів місцевого самоврядування головою КМДА. Це може розглядатись як форма державного контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування, а також є проявом субординації між місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування. Нормативним підґрунтям такого підходу є припис ч. 2 ст. 144 Конституції України, за яким рішення органів місцевого самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України зупиняються у встановленому законом порядку з одночасним зверненням до суду, а також припис ч. 10 ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», відповідно до якого акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування з мотивів їхньої невідповідності Конституції або законам України визнаються незаконними в судовому порядку.

Разом із тим, пропонований у ст. 23-1 Закону порядок перевірки головою КМДА актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві на їх відповідність Конституції та законам України не позбавлений недоліків.

Перш за все необхідно звернути увагу на невідповідність назви цієї статті предмету її регулювання, який випливає зі змісту припису ч. 1 ст. 23-1 Закону, за яким перевірці підлягають акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві, що підлягають оприлюдненню. При цьому привертає увагу фактична невизначеність предмету перевірки, адже ні Закон «Про столицю України - місто-герой Київ», ні Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» чітко не визначають, які акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування підлягають оприлюдненню. Щоправда, дотичною до цього питання є норма ч. 5 ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», де передбачається, що рішення ради нормативного характеру набирають чинності з дня їх офіційного оприлюднення, якщо радою не встановлений більш пізній строк введення цих рішень у дію (ч. 5 ст. 59). Але з наведеного припису випливає обов’язковість оприлюднення лише нормативно-правових актів місцевих рад. Про оприлюднення інших правових актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування у цьому Законі взагалі не йдеться. З наведених причин припис ч. 1 ст. 23-1 не узгоджується з приписом частини 3 цієї статті, за якою голова КМДА протягом тридцяти календарних днів – для нормативно–правових актів та п’ятнадцяти днів – для інших актів може своїм розпорядженням зупинити дію акта з мотивів його невідповідності Конституції та законам України та повідомити про це орган місцевого самоврядування. 

Обґрунтовані сумніви викликає і те, що обчислення строків для зупинення дії актів органів місцевого самоврядування ставиться в залежність від факту отримання акту головою КМДА. Не є достатньо обґрунтованою й ідея обмеження контролю за законністю правових актів органів місцевого самоврядування у столиці певними строками. Якщо стосовно актів індивідуального характеру можна знайти певні аргументи на користь такого обмеження, то стосовно нормативно-правових актів необхідність приведення їх у відповідність до вимог чинного законодавства може виникнути і значно пізніше вказаного строку (наприклад, у зв’язку зі змінами у законодавстві).  

Крім того, приписом частини 2 статті 23-1 Закону пропонується покласти на орган місцевого самоврядування чи посадову особу, що прийняли акт, обов’язок в день опублікування такого акту передати екземпляр видання, в якому офіційно опубліковано цей акт, та сам акт на електронних носіях голові КМДА. Але опублікування правового акту є юридичною підставою (презумпцією) вважати суб’єктів суспільних відносин проінформованими про зміст цього акту. Тому не вбачається потреби у встановленні спеціальної процедури передачі голові Київської міської державної адміністрації екземпляру видання, в якому офіційно опубліковано певний акт органу місцевого самоврядування. 

3. У змінах до статті 10 Закону передбачається призначення керівників самостійних структурних підрозділів, що входять до складу виконкому Київради, «після отримання висновків від відповідного центрального органу виконавчої влади». Крім того, встановлюється, що «кваліфікаційні вимоги до посад керівників самостійних структурних підрозділів – юридичних осіб встановлюються спільними наказами центрального органу виконавчої влади з питань державної служби та відповідного центрального органу виконавчої влади».

Вважаємо необґрунтованим та таким, що суперечить принципу організаційної самостійності місцевого самоврядування, втручання органів виконавчої влади у процедури призначення згаданих осіб, оскільки посади керівників самостійних структурних підрозділів виконкому Київради є посадами в органах місцевого самоврядування.

До речі, у зв’язку із формуванням організаційно відокремлених від Київської міської державної адміністрації виконавчих органів Київради потребуватимуть коригування приписи Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування», оскільки нині посадові особи виконавчих органів Київради у цьому Законі не згадуються.  

4. Відповідно до пункту 3 частини 3 статті 10-2 Закону голова КМДА «бере участь у вирішенні питань щодо розташування у місті Києві Президента України, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України…». Наведений припис, на наш погляд, є незрозумілим і потребує уточнення, оскільки загальна вказівка на «участь… у вирішення питань» не дозволяє з’ясувати суть повноваження голови КМДА. Аналогічне зауваження стосується й пункту 1 частини 3 статті 10-2.

5. У зв’язку з позбавленням КМДА статусу виконавчого органу Київради, на наш погляд, потребують коригування деякі положення Закону, які згідно з законопроектом залишаються без змін, а саме:

- ч. 6 ст. 19 Закону, відповідно до якої «місцеві державні адміністрації здійснюють повноваження виконавчих органів місцевого самоврядування за рахунок бюджету міста та районів»;

- ст. 16 щодо призначення та звільнення з посад першого заступника та заступників голови Київської міської державної адміністрації Київським міським головою.

6. Проект не позбавлений недоліків техніко-юридичного характеру. Зокрема:

- у пункті 6 розділу І проекту помилково пропонуються зміни до статті 16 Закону, проте аналіз проекту свідчить, що насправді ці зміни мають вноситись до статті 17 Закону;

- у частині 3 статті 10-2 йдеться про додаткові функції голови КМДА, проте, насправді в межах цієї частини закріплено не функції (напрямки діяльності), а конкретні повноваження голови КМДА.

7. Не можна погодитися з твердженням у п. 5 Пояснювальної записки до проекту про те, що «реалізація положень законопроекту під час практичного застосування після його прийняття не потребуватиме додаткових видатків з державного або місцевих бюджетів». Можна спрогнозувати, що реорганізація КМДА та створення виконкому Київради потребуватимуть додаткових витрат. Натомість, всупереч вимогам ст. 27 Бюджетного кодексу України та ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України необхідного фінансово-економічного обґрунтування до законопроекту не додається.
8. Положення поданого проекту мають також інші недоліки, опис яких у даному висновку не вбачається доцільним з огляду на обсяг та зміст вже викладених зауважень.

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. Лагус І.І., Мельник О.В., Снігур І.Й.

� Хартія ратифікована Законом № 452/97-ВР (452/97-ВР) від 15.07.1997р.
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