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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про столицю України – місто-герой Київ» 
(щодо адміністративно-територіального устрою міста Києва)»  
 (реєстр. № 2278 від 11.02.2013р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий даний законопроект, у якому пропонується уточнити механізм встановлення меж міста Києва та його районів шляхом внесення відповідних змін до ст. 2 Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ» (далі – Закон). 

Слід зазначити, що положення даного законопроекту є майже аналогічними положенням законопроекту № 10582 від 07.06.2012 р., що подавався до Верховної Ради України VI скликання і щодо змісту якого Головне управління вже висловлювало свої зауваження. З огляду на те, що вони не втратили своєї актуальності, вважаємо за необхідне повторити раніше висловлені зауваження та зазначити наступне: 

1. У проекті передбачається, що межі міста Києва мають визначатись законом, а єдиним суб’єктом права законодавчої ініціативи з цього питання пропонується визначити Кабінет Міністрів України, який може реалізувати це право лише після відповідного подання Київської міської ради, яка має вносити таке подання з урахуванням позиції Київської обласної ради та з урахуванням історичних, соціально-економічних і інших особливостей території (розділ І проекту).

Однак необхідно зазначити, що відповідно до п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України належить утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна меж районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів, але це не означає, що зазначені питання повинні вирішуватись шляхом прийняття законів. Положення, якими встановлюються межі адміністративно-територіальних одиниць, не мають нормативного характеру, що, до речі, підтверджується змістом нової ч. 4 ст. 2 Закону, де передбачається, що межі міста Києва та його районів затверджуються у вигляді топографічної карти. В теорії права прийнято вважати, що функціональне призначення законів у механізмі правового регулювання полягає у регулюванні найважливіших суспільних відносин шляхом встановлення правил поведінки (прав та обов’язків) загального характеру, що стосуються невизначеного кола учасників суспільних відносин. Ці правила поведінки у правовій доктрині мають назву правових норм. Перелік питань, що визначаються виключно законами, визначений у ст. 92 Основного Закону України. При цьому в зазначеній статті не передбачено, що питання встановлення і зміни меж районів і міст мають вирішуватися шляхом прийняття відповідних законів. Згідно із приписом ст. 91 Конституції України Верховна Рада України приймає закони, постанови та інші акти. З огляду на це за усталеною на даний час практикою діяльності парламенту вказані питання вирішуються ним шляхом прийняття відповідних постанов.
За змістом пункту 13 частини першої  статті 92 Основного Закону України, згідно з яким виключно законом визначається «територіальний устрій України», порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою, включаючи питання встановлення і зміни меж районів і міст, має бути визначений у спеціальному законі про територіальний устрій України, але він досі не прийнятий парламентом. Водночас, той факт, що у системі чинного законодавства поки що відсутній загальний закон, в якому мають визначатися порядок та повноваження відповідних органів по вирішенню питань адміністративно-територіального устрою, не може слугувати достатньою підставою для регулювання таких відносин у спеціальному законі, яким є Закон, до якого пропонуються зміни. Тим більше, що запропонований порядок вирішення відповідних питань містить багато прогалин та незрозумілих приписів. 

Наприклад, якщо за чинним положенням Закону урахування історичних, соціально-економічних та інших особливостей території при встановленні меж міста Києва покладається на Верховну Раду України (чинна ч. 2 ст. 2 Закону), то із запропонованої проектом редакції неможливо зрозуміти, чи таке «врахування» має відображатись в урядовому законопроекті, чи в поданні Київради, тому суб’єкта виконання цього припису встановити важко. Не є також достатньо зрозумілим, що мається на увазі під «урахуванням позиції» Київської обласної ради (неможливість розробки та внесення законопроекту чи подання Київради без наявності «позиції» Київоблради, чи обов’язкове відображення вказаної «позиції» у тексті документів). Викликає запитання також зміст запропонованого абз. 2 ч. 4 Закону, з якого незрозуміло, яким суб’єктом і за якими критеріями буде визначатись «необхідність» встановлення Кабінетом Міністрів України «порядку винесення меж у натурі».  
2. Щодо змісту положення ч. 3 нової редакції статті 2 Закону (розділ І проекту), за яким межі районів міста Києва встановлюються Київською міською радою, необхідно зазначити, що Головне управління у своїх висновках вже неодноразово звертало увагу на неприпустимість спрощеного підходу до алгоритму вирішення питань адміністративно-територіального устрою. Вважаємо, що механізм вирішення вказаного питання має будуватися на іншій концептуальній основі, виходячи з того, що адміністративно-територіальний устрій є способом територіальної організації держави, який засвідчує поділ єдиної, цілісної території держави на відносно відокремлені частини – адміністративно-територіальні одиниці, які є просторовою основою для організації та діяльності місцевих органів державної влади та органів місцевого самоврядування. 

Виходячи з приписів п. 13 ч.1 ст. 92, ст. 132 та ч.1 ст. 133 Основного Закону України, а також п. 3 рішення Конституційного Суду України  від 13.07.2001 р. № 11-рп (справа про адміністративно-територіальний устрій)
, питання визначення внутрішньої територіальної організації держави, що включає поділ її території на відповідні адміністративно-територіальні одиниці, є питаннями загальнодержавного значення, у вирішенні яких об’єктивно повинна брати безпосередню участь держава в особі відповідних органів державної влади, що знайшло, зокрема, відображення в п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України. 

Відтак, Головне управління не може підтримати ідею наділення Київської міської ради правом вирішувати питання встановлення та зміни меж районів у місті, об’єктивна необхідність існування яких зумовлена, насамперед, неможливістю управління великим містом з одного центру. На думку управління, вирішення таких важливих питань, як встановлення і зміна меж адміністративно-територіальних одиниць відповідно до припису п.29 ч. 1 ст. 85 Конституції України, належить до повноважень Верховної Ради України, а встановлення і зміна меж районів у містах має здійснюватися за участі відповідних органів державної влади (наприклад, Кабінету Міністрів України). Адже у разі віднесення до повноважень Київської міської ради вирішення питань встановлення та зміни меж районів у місті це означатиме, що держава змушена буде пристосовувати систему місцевих органів державної влади до рішень відповідної міської ради, що не узгоджується, з одного боку, з територіальним верховенством держави, а з іншого – зі спеціальним статусом столиці України. Крім того, на нашу думку, за відсутності нормативно-правового акту, яким буде чітко закріплений адміністративно-територіальний устрій України, наділення міських рад повноваженнями остаточно вирішувати питання встановлення та зміни меж районів у містах може призвести до виникнення перешкод у ефективному функціонуванні місцевих органів державної влади. 

Водночас, наведене не виключає участі у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою відповідних органів місцевого самоврядування, які повинні діяти при цьому в межах Конституції і законів України. Адже місцеве самоврядування є формою децентралізації державної влади, а тому населення відповідних адміністративно-територіальних одиниць та обрані ним органи не можуть бути повністю усунені від процесу вирішення цих питань, особливо в тих випадках, коли це стосується їхніх інтересів. Зокрема, правові передумови участі сільських, селищних, міських рад (в тому числі і Київської міської ради) у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою передбачені в Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні». Приміром, за змістом п. 41 ч. 1 ст. 26 та п. 1 ст. 37 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» вони самостійно приймають рішення з питань найменування (перейменування) вулиць, провулків, проспектів, площ, парків, скверів, мостів та інших споруд, розташованих на території відповідного населеного пункту. Такі рішення є остаточними і не потребують узгодження чи затвердження іншими органами. 

Аналогічний підхід щодо окреслених питань притаманний також повноваженням районних і обласних рад, які за змістом п. 26 ч. 1 ст. 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» поділяються на повноваження, в межах яких вони самостійно вирішують питання адміністративно-територіального устрою остаточно, і повноваження, в межах яких вони вносять лише відповідні пропозиції уповноваженим на це органам державної влади. Подібну норму містить п. 16 ст. 25 Закону України «Про місцеві державні адміністрації», згідно з яким останні беруть участь у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою у межах, визначених законодавством.

Резюмуючи викладене, Головне управління вважає, що рішення відповідних місцевих рад (Київської міської ради) з питань встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць (в тому числі районів у містах) можуть розглядатися лише як форма їх участі у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою, які, на наш погляд, мають остаточно вирішуватися відповідними органами державної влади, а не органами місцевого самоврядування - міськими радами.

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

Керівник Головного управління 



         В. І. Борденюк

Вик.: Лагус І.І.,Карпенко О. Д. 
� Див.: пункт 3 резолютивної частини Рішення Конституційного суду України у справі за конституційним поданням народних депутатів України щодо офіційного тлумачення термінів «район» та «район у місті», які застосовуються в пункті 29 частини першої статті 85, частині п’ятій статті 140 Конституції України, і поняття «організація управління районами в містах», яке вживається в частині п’ятій статті 140 Конституції України та в частині першій статті 11 Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ», а також щодо офіційного тлумачення положень пункту 13 частини першої статті 92 Конституції України, пункту 41 частини першої статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» стосовно повноваження міських рад самостійно вирішувати питання утворення і ліквідації районів у місті (справа про адміністративно-територіальний устрій) за №11-рп/2002 від 13.07.2001р.
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