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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про столицю Автономної Республіки Крим – місто Сімферополь»

(реєстр. № 3286 від 18.09.2013 р.)

У даному законопроекті пропонується визначити спеціальний статус міста Сімферополя як столиці Автономної Республіки Крим. Зокрема, передбачається врегулювання в окремому законодавчому акті суспільних відносин у сферах: здійснення місцевого самоврядування та виконавчої влади в місті Сімферополі, гарантій забезпечення здійснення містом Сімферополем столичних функцій, матеріальної та фінансової основи місцевого самоврядування в цьому місті тощо.

Головне науково-експертне управління, розглянувши вказаний проект, вважає, що запропоновані новели не є обґрунтованими і викликають наступні зауваження:
1. Ідея врегулювання в окремому законодавчому акті спеціального статусу міста Сімферополя не має під собою конституційної основи. Адже Конституцією України передбачено, що спеціальний статус, який визначається законами України, мають лише два міста в Україні – Київ та Севастополь (ч. 3 ст. 133). Крім того, Основним законом України передбачається можливість встановлення окремими законами особливостей здійснення виконавчої влади та особливостей здійснення місцевого самоврядування (ч. 2 ст. 118, ч. 2 ст. 140) також лише у містах Києві та Севастополі.

Системний аналіз наведених конституційних норм дає підстави вважати, що законами України не може встановлюватись спеціальний статус інших міст України або особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування в інших, крім зазначених, містах. Всупереч наведеному вище у проекті пропонується визначати особливості здійснення місцевого самоврядування у місті Сімферополі (преамбула до проекту, приписи Розділу II «Організаційно-правова основа здійснення місцевого самоврядування в місті Сімферополі»).

2. У ст. 1 проекту наводяться підстави, які (як випливає зі змісту ч. 3 цієї статті) обумовлюють визначення на законодавчому рівні особливостей правового статусу міста Сімферополя. Зокрема, у ч. 2 ст. 1 сказано, що місто Сімферополь як столиця Автономної Республіки Крим є: «адміністративним центром Автономної Республіки Крим»; «місцем розташування Верховної Ради Автономної Республіки Крим, Кабінету Міністрів Автономної Республіки Крим, центральних органів державної влади Автономної Республіки Крим»; «духовним, культурним, історичним, науково-освітнім центром Автономної Республіки Крим» тощо. Однак, наявність вказаних та інших обставин, на наш погляд, не може бути покладена в основу виокремлення цього міста серед інших міст України і встановлення для нього окремого статусу на підставі закону.
Відповідно до ч. 2 ст. 8 Конституції Автономної Республіки Крим «особливості міста Сімферополя як столиці Автономної Республіки Крим визначаються Верховною Радою Автономної Республіки Крим на основі законів України». Згідно з ч. 3 ст. 136 Конституції України «Верховна Рада Автономної Республіки Крим у межах своїх повноважень приймає рішення та постанови, які є обов'язковими до виконання в Автономній Республіці Крим». Отже, особливості міста Сімферополя як столиці Автономної Республіки Крим не можуть бути визначені окремим законом України, натомість вони можуть визначатися актами Верховної Ради Автономної Республіки Крим, які вона уповноважена приймати відповідно до Конституції України на основі законів України.

3. Аналіз поданого законопроекту дає можливість дійти висновку, що його структура повторює структуру Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» (за винятком лише статей 12, 15 і 16 цього Закону).

Більшість положень проекту повністю або з незначними редакційними відмінностями відтворює норми вищезгаданого Закону, який визначає спеціальний статус міста Києва як столиці України, особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у місті. 

У зв’язку з цим слід повторно звернути увагу, що у нормах Конституції України передбачається регулювання окремим законом особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у містах Києві та Севастополі, проте не міститься підстав надання спеціального статусу та врегулювання окремим законом статусу міста Сімферополя, так само як і будь-яких інших міст України. 

Крім того, положення Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» у даний час значною мірою потребують перегляду, а тому їх механічне застосування до врегулювання суспільних відносин у сфері здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування в місті Сімферополі виглядає, щонайменше, недоречним. 
4. У проекті містяться приписи, які юридично некоректно описують систему органів влади АРК.
4.1. Зокрема, у проекті згадуються «центральні органи державної влади Автономної Республіки Крим» (п. 2) ч. 2 ст. 1), хоча  на рівні територіальної автономії не діє принцип поділу влади на законодавчу, виконавчу та судову. Згідно із Основним Законом Україна є унітарною державою (ч. 2 ст. 2), на всій території якої функціонує єдина система органів законодавчої, виконавчої та судової влади. За змістом ч. 1 ст. 6 Конституції України принцип поділу влади на законодавчу, виконавчу та судову поширюється виключно на органи державної влади, а тому не може застосовуватись щодо системи органів влади АРК. Звертаємо увагу на те, що термін «органи виконавчої влади» використовується в Конституції України виключно щодо органів державної влади. 
4.2. У ряді положень проекту вміщено посилання на «Кабінет Міністрів Автономної Республіки Крим» (п. 2) ч. 2 ст. 1, п. п. 1), 2), 4) ч. 1 ст. 4). Натомість чинне законодавство не передбачає існування в АРК органу влади з відповідною назвою. Згідно ч. 4 ст. 136 Конституції України «урядом Автономної Республіки Крим є Рада міністрів Автономної Республіки Крим».

5. Викликають заперечення деякі окремі положення законопроекту через необґрунтованість їх змісту, а інколи й суперечність конституційним приписам.

5.1. Відповідно до ч. 2 ст. 2 проекту «межі міста Сімферополь встановлюються Верховною Радою Автономної Республіки Крим за поданням Сімферопольської міської ради, погодженим з відповідними радами, з урахуванням історичних, соціально-економічних та інших особливостей території відповідно до чинного законодавства». 

Запропонований порядок вирішення зазначеного питання є втручанням у конституційну компетенцію парламенту України, оскільки відповідно до п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України саме до повноважень Верховної Ради України належить «встановлення і зміна меж районів і міст». 
При цьому, можливість здійснення парламентом зазначеного повноваження Конституція України не ставить у залежність від наявності або відсутності «подання» відповідної місцевої ради, а також погоджень «відповідних рад». Національне законодавство передбачає можливість внесення місцевими радами пропозицій щодо встановлення та зміни меж районів та міст, однак парламент не зобов’язаний вирішувати відповідні питання виключно на основі таких пропозицій.

Отже, запропонований у ч. 2 ст. 2 проекту механізм встановлення меж міста Сімферополь не відповідає Конституції України.
5.2. Відповідно до ч. 1 ст. 118 Конституції України здійснення виконавчої влади на рівні міст через місцеві державні адміністрації передбачається лише для міст Києва та Севастополя. Однак всупереч конституційному припису, який не передбачає можливості утворення місцевих державних адміністрацій в інших містах, а також на рівні районів у містах (крім міст зі «спеціальним» статусом – Києва та Севастополя), в проекті містяться положення, які передбачають утворення Сімферопольської міської державної адміністрації та існування районних у місті Сімферополі державних адміністрації (зокрема, ст. 11, ч. 2 ст. 6, ч. 1 ст. 21, п. 3 Розділу VII «Прикінцеві положення»). При цьому навіть дається доручення міській та районним у місті Сімферополі радам протягом місяця після набрання чинності цим Законом вирішити питання щодо формування власних виконавчих органів «на базі» відповідних місцевих державних адміністрацій (п. 3 розділу VII «Прикінцеві положення»), тобто на базі органів, які насправді не існують.  
6. Значна частина положень проекту (крім відтворення приписів Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ») не є новелами і повторює норми чинного законодавства України, передусім Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», у чому немає необхідності.
Наприклад, не є зрозумілим «додатковий» характер окремих повноважень Сімферопольського міського голови, які по суті ідентичні повноваженням міського голови, визначеним Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». Зокрема, відповідно до п. 1) ч. 1 cт. 15 проекту Сімферопольський міський голова «представляє м. Сімферополь як столицю Автономної Республіки Крим, територіальну громаду, раду і її «виконавський» комітет у відносинах з державними органами, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування, об'єднаннями громадян, підприємствами, установами і організаціями, незалежно від форм власності, громадянами, а також в міжнародних відносинах у відповідності із законодавством». Водночас припис п. 13 ч. 4 ст. 42 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» так само передбачає, що міський голова: «представляє територіальну громаду, раду та її виконавчий комітет у відносинах з державними органами, іншими органами місцевого самоврядування, об'єднаннями громадян, підприємствами, установами та організаціями незалежно від форм власності, громадянами, а також у міжнародних відносинах відповідно до законодавства». 
Очевидними є дублювання у п. 2 ч. 1 ст. 20 проекту положень п. 44 ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» щодо повноваження Сімферопольської міської ради встановлювати правила благоустрою і т. д. Перелік таких прикладів може бути продовжений і є досить великим.
Водночас, приписи проекту не узгоджуються з нормами Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», хоча він є базовим у відповідній сфері та не допускає встановлення іншими законами України винятків із встановлених ним засад здійснення місцевого самоврядування, за виключенням особливостей здійснення місцевого самоврядування у містах Києві та Севастополі (ч. ч. 1 і 2 ст. 24). Наприклад, у ст. 5 проекту передбачено, що Сімферопольська міська рада затверджує Статут територіальної громади міста Сімферополь, який підлягає реєстрації у органах Міністерства юстиції України. На відміну від наведеного припису, який містить вимогу імперативного характеру, ст. 19 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачає, що представницький орган місцевого самоврядування може прийняти статут територіальної громади села, селища, міста, який підлягає державній реєстрації в центральному органі виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державної реєстрації (легалізації) об’єднань громадян, інших громадських формувань (ч. ч. 1 і 2 ст. 19). 
Значна частина положень проекту не узгоджується також з нормами інших законодавчих актів України. 
Наявність у проекті положень такого роду створює підґрунтя для виникнення колізій норм різних законодавчих актів. З огляду на зазначене вважаємо за необхідне наголосити, що вимога неколізійності закону, тобто ухвалення його в такий спосіб, щоб поява нового закону не створювала колізій з іншими чинними законами, є одним із головних правил законотворчості.
7. Положення проекту мають недоліки техніко-юридичного характеру. 
7.1. Окремі приписи проекту викладені у спосіб, який утруднює розуміння юридичних механізмів, що мають застосовуватись при їх реалізації. Наприклад, незрозуміло, у який спосіб Сімферопольський міський голова «бере участь в підготовці і проведенні протокольних заходів республіканського, державного і міжнародного характеру», або «бере участь в рішенні питань про розміщення в місті Сімферополі республіканських, державних органів, представництв держав ближнього і далекого зарубіжжя і міст» (п. п. 6 і 7 ч. 1 ст. 15 проекту)?

7.2. У викладенні значної частини приписів проекту надмірно використовується відсилання до норм закону, проект, якого подано, або інших законодавчих актів, зокрема, Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», Закону України «Про місцеві державні адміністрації», інших законів (ст.ст. 21, 22 проекту).

7.3. Зауваження можуть бути висловлені також до термінології проекту, зокрема, некоректного формулювання назви виконавчого органу ради – «виконавський комітет» (п. 1 ч. 1 ст. 15 проекту). При цьому необхідно звернути увагу на недоречність посилання на «виконавський комітет», адже ч. 1 ст. 11 проекту передбачає, що «виконавчим органом Сімферопольської міської ради є Сімферопольська міська державна адміністрація», отже взагалі не йдеться про існування виконавчого комітету.

7.4. Положення ч. 1 cт. 6 дублює припис ч. 1 cт. 8 проекту, в чому немає необхідності.

7.5. Розділ VII «Прикінцеві положення» проекту містить два пункти 3.
8. Відповідно до ст. 94 Регламенту Верховної Ради України невідповідність законопроекту положенням Конституції України є підставою для його повернення суб’єкту права законодавчої ініціативи без включення законопроекту до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні.

З урахуванням наведеного Головне управління не підтримує прийняття даного законопроекту.

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

Керівник Головного управління                                         В. І. Борденюк

Вик. Снігур І.Й.
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