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Кабінет Міністрів України


В И С Н О В О К

на проект Закону України “Про внесення змін до статті 14 Закону України “Про службу в органах місцевого самоврядування”

(реєстр. №3263 від 25.09.2008 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений законопроект, яким пропонуються внести зміни до статті 14 Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» в частині віднесення посад керівників виконавчих органів міських рад (міст з районним поділом), «утворених у районах міст», до четвертої категорії посад в органах місцевого самоврядування. 
За результатами аналізу положень цього проекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.  

Потреба у прийнятті запропонованого законопроекту у пояснювальній записці до нього обґрунтовується особливістю побудови місцевої влади у деяких містах з районним поділом, зокрема тим, що «відповідно до рішень Горлівської, Макіївської і Маріупольської міських рад Донецької області, Запорізької, Львівської, Миколаївської, Одеської і Сумської міських рад у структурах цих рад утворені і функціонують районні адміністрації, які згідно з положеннями про них є виконавчими органами зазначених рад, створені з метою реалізації функцій міської ради на території відповідного адміністративного району міста». 

Не заперечуючи в принципі проти необхідності усунення прогалин у регулюванні правового статусу відповідних посадових осіб органів місцевого самоврядування, водночас вважаємо, що обраний підхід до вирішення вказаного питання недостатньо обґрунтованим. Порушені у законопроекті питання нерозривно пов’язані з дискусійною проблемою визнання (невизнання) права на місцеве самоврядування жителів районів у містах з районним поділом, частиною якої є доцільність (недоцільність) утворення районних у містах рад та їх виконавчих органів. У зв’язку з цим Головне управління вважає за доцільне звернути увагу на такі обставини.

1. Системний аналіз конституційних норм не дає підстав для висновків про встановлення у Конституції України правила, за яким питання організації управління районами у містах з районним поділом може вирішуватись шляхом неутворення  районних у містах рад. За змістом відповідних положень Конституції України можна констатувати, що в районах таких міст повинно функціонувати місцеве самоврядування, яке повинно розглядатися як складова частина системи місцевого самоврядування відповідних міст. Такий підхід випливає зі змісту, зокрема, положення частини першої статті 142 Конституції України, згідно з яким територіальні громади районів у містах визнаються суб’єктами права комунальної власності, та абзацом третім пункту 8 «Перехідних положень» Конституції України, за яким районні в містах ради та голови цих рад після набуття чинності цією Конституцією здійснюють свої повноваження відповідно до закону. Тому якби Конституція України передбачила ліквідацію районних у містах рад, то в її Перехідних положеннях мав би бути визначений термін, протягом якого відповідні ради мали б припинити здійснення своїх повноважень. Проте, такого терміну Конституцією України не встановлено. Тому за змістом наведених положень можна дійти висновку, що в такий спосіб Конституція України не тільки зафіксувала існуючу раніше систему організації влади у містах з районним поділом, а й передбачає обов’язковість  існування у містах у подальшій перспективі районних у містах рад та їх виконавчих органів.

Можливість ліквідації районних у містах рад заперечується також системним аналізом відповідних положень розділу IX «Територіальний устрій України» та розділу XI «Місцеве самоврядування» Конституції України. Йдеться, насамперед, про те, що відповідно до ст. 133 Конституції України райони в містах є складовими елементами системи адміністративно-територіального устрою, відповідно до якої і повинна будуватися система насамперед органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування.  Практично це означає, що система органів місцевого самоврядування має будуватись відповідно до системи адміністративно-територіальних одиниць, що визначена безпосередньо в Конституції. Сказане повною мірою стосується і тих міст, територія яких поділяється на адміністративно-територіальні одиниці - райони в містах, де також повинні функціонувати відповідні органи місцевого самоврядування, які мають створюватись на підставі закону, а не за рішенням відповідних міських рад. Адже створення будь-яких адміністративно-територіальних одиниць (включаючи райони в містах) завжди тягне за собою заснування відповідних органів влади, без яких існування таких одиниць втрачає будь-який смисл.

Виходячи з наведеного слід вважати, що у випадках запровадження у певному місті районного поділу жителі відповідних районів у місті повинні мати право на місцеве самоврядування, а, отже, і на обрання відповідних органів місцевого самоврядування, що виключає можливість неутворення районних у містах рад, як це передбачено у ч. 2 ст. 5 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Це пояснюється тим, що децентралізація державної влади (державного управління), однією із форм якої є місцеве самоврядування, повинна поширюватись не тільки на рівень міст, а й на рівень районів у містах з районним поділом. Визнання ж права на місцеве самоврядування лише за територіальними громадами міст означатиме просте переміщення централізму з загальнодержавного рівня на рівень відповідних міст, що не узгоджується з принципами демократичної децентралізації державної влади.  

З урахуванням наведеного Головне управління вважає, що питання організації управління в містах із районним поділом потребує законодавчого врегулювання на принципово іншій концептуальній основі, що виключало б потенційну можливість ліквідації районних у містах рад та їх виконавчих органів. Саме в такому напрямку має відбуватись удосконалення правового регулювання відносин у сфері місцевого самоврядування на рівні міст з районним поділом.

2. У законопроекті простежується тенденція до закріплення на законодавчому рівні існування у містах з районним поділом районних адміністрацій, які діють на основі положень про них, затверджених відповідними міськими радами, і є виконавчими цих рад. Однак за змістом відповідних положень Конституції України (статті 19, 140, 141, 146) питання правового статусу районних у містах адміністрацій мають визначатися законом, а не положеннями, затвердженими рішеннями відповідних рад, як це має місце на практиці.  

Слід звернути увагу на те, що за змістом ч. 3 ст. 140 Конституції України міські ради утворюють виконавчі органи рад, до яких відповідно до ст. 11 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” відносяться їх виконавчі комітети, відділи, управління та інші створювані відповідними радами виконавчі органи. Отже, відповідно до названих положень Конституції і Закону  “Про місцеве самоврядування в Україні” міські ради мають створювати виконавчі органи, просторовою основою яких має бути територія всього міста, а не його районів. Тому в структурному відношенні органи управління районами в містах, очевидно, мають розглядатись як складова частина системи виконавчих органів міських рад, а не як окремі виконавчі органи міських рад, утворені у районах міст, як це пропонується у проекті.

Окрім цього, районні адміністрації, які згідно з положеннями про них є виконавчими органами відповідних міських рад, фактично утворені лише у 8 містах. У всіх інших містах з районним поділом у районах функціонують районні у містах ради   та їх виконавчі органи. Отже, існування районних адміністрацій як виконавчих органів міських рад у містах з районним поділом не є типовим і поширеним явищем. Тому порушена у проекті проблема наразі не потребує законодавчого регулювання і може бути вирішена Кабінетом Міністрів України шляхом прийняття відповідного акту. Адже відповідно до ч. 2 статті 14 Закону України “Про службу в органах місцевого самоврядування в Україні” “віднесення інших посад органів місцевого самоврядування, не зазначених у цій статті, до відповідної категорії  посад в органах місцевого самоврядування здійснюється Кабінетом Міністрів України за поданням керівників відповідних органів місцевого самоврядування”. 

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

Керівник управління 




                В. І. Борденюк
вик. О.Д. Карпенко

