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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про місто-герой Севастополь»

(реєстр. № 3552 від 06.11.2013 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект Закону України «Про місто-герой Севастополь», яким пропонується врегулювати: спеціальний статус міста-героя Севастополя; особливості здійснення права територіальної громади м. Севастополя на місцеве самоврядування; особливості здійснення виконавчої влади в місті; особливий порядок вирішення бюджетних питань, питань управління комунальною власністю та інші питання.
Головне управління підтримує ідею прийняття відповідного закону, необхідність якого безпосередньо випливає з низки конституційних норм, що передбачають визначення окремим законом спеціального статусу міста Севастополя та особливостей здійснення у ньому виконавчої влади та місцевого самоврядування (п. 16 ч. 1 ст. 92, ч. 2 ст. 118, ч. 3 ст. 133, ч. 2 ст. 140 Конституції України).

За результатами аналізу положень проекту слід звернути увагу на те, що поданий проект дублює положення проекту Закону України «Про місто-герой Севастополь» за реєстр. № 2321 від 03.04.2008 р. (ініціатори: І. Вернидубов, В. Колесніченко, В. Литвин, П. Симоненко), до якого Головне управління висловлювало свої зауваження у висновку № 16/3-842/2321 від 26.05.2008 р., і більшість з яких вважає за необхідне повторити у цьому висновку. 
1. У нормах Конституції України передбачається регулювання окремим законом спеціального статусу, особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у містах Києві та Севастополі, але не вказуються конкретні особливості правового режиму вказаних міст. Згідно з Законом України «Про столицю України – місто-герой Київ» особливості правового статусу Києва пов’язуються саме з його столичним статусом. 
Очевидно, щодо міста Севастополя законодавець враховував інші чинники при прийнятті рішення стосовно надання спеціального статусу цьому місту.  Однак, аналіз поданого законопроекту дає можливість дійти висновку, що, крім одного запропонованого Розділу VIII «Акти органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб», структура проекту повторює структуру Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ». Більшість положень проекту також повторюють норми вищезгаданого Закону і використовують подібні підходи до вирішення питань спеціального статусу міста Севастополя. Запозичується, наприклад, принцип поєднання в одній організаційній формі місцевих органів виконавчої влади (Севастопольська міська державна адміністрація, районні у місті державні адміністрації) з виконавчими органами місцевих рад (на вказані державні адміністрації, згідно з ч. 1 ст. 9 проекту, покладається здійснення функцій виконавчих органів відповідних рад), принцип очолювання міської державної адміністрації міським головою.

На думку ж Головного управління в Законі, який визначатиме спеціальний статус міста Севастополя, не може автоматично копіюватись модель регулювання правового статусу столиці, а має бути використаний власний досвід здійснення місцевого самоврядування та виконавчої влади у місті, в тому числі з урахуванням специфічних умов міста Севастополя, визначених у самому проекті.

До того ж, нормативно-правове регулювання спеціального статусу міста Києва як столиці України, особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у місті, як відомо, не може вважатись досконалим (що підтверджується і чисельними рішеннями Конституційного Суду України щодо офіційного тлумачення окремих положень Закону) та є  певною мірою застарілим.  
2. Головне управління в цілому погоджується з наведеними у пояснювальній записці до проекту аргументами, що запропонований «подвійний» статус Севастопольської міської ради є доцільним, оскільки не руйнує адміністративні і соціально-економічні зв’язки, які склались у цьому регіоні. Однак необхідно враховувати, що сільські, селищні, міські ради є органами місцевого самоврядування базового рівня, правовий статус та обсяг повноважень яких визначений Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». Тому положення, за яким місцеве самоврядування у місті Севастополі, місті Інкерман, селах і селищах, які входять до складу міста Севастополя, здійснюється відповідно до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (ч. ч. 1 та 3 ст. 5 проекту), на наш погляд, є недостатнім. Наприклад, з цього положення неможливо з’ясувати характер бюджетних відносин між вказаними суб’єктами.

Більш правильним, на наш погляд, було б крім загального визначення статусу Севастопольської міської ради як органу, що представляє «спільні» інтереси кількох територіальних громад, акцентувати також увагу на особливостях взаємовідносин органів місцевого самоврядування міста Севастополя з органами місцевого самоврядування міста Інкерман, селищ, сіл, які входять до складу міста Севастополя. У ч. ч. 3 та 4 ст. 8 проекту зазначено, що міська, сільські і селищна ради можуть передавати Севастопольській міській раді частину повноважень, необхідних для реалізації загальноміських програм. Але ні чинне законодавство про місцеве самоврядування, ні положення проекту не містять чітких правил передачі повноважень однією місцевою радою іншій, тоді як згідно з ч. 2 ст. 19 Конституції України 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. 
Необхідним є також чітке визначення переліку або характеру повноважень, які вказані місцеві ради можуть передавати (на наш погляд, більш правильним було б використання терміну «делегувати») Севастопольській міській раді. Має сенс закріплення у законі більш чіткого і повного переліку повноважень, що складають сферу компетенції Севастопольської міської ради та її органів (відмінного від передбаченого Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні»), з урахуванням її статусу. Це дозволило б будувати у місті Севастополі взаємовідносини між радами різних рівнів на більш стабільній основі, ніж можлива (тобто не обов’язкова, як це передбачено у проекті) передача повноважень, і відповідало б вимогам ч. 4 ст. 4 Європейської хартії місцевого самоврядування (ратифікованої Законом України від 15.07.97 р.) про те, що повноваження, якими наділяються органи місцевого самоврядування, як правило, мають бути повними і виключними. 

3. Суттєвим недоліком запропонованого проекту є те, що в ньому чітко не розмежовуються питання, віднесені до відання органів місцевого самоврядування у м. Севастополі, та питання, віднесені до сфери відання органів виконавчої влади. 

4. Стосовно положення ч. 1 ст. 9 проекту про те, що функції виконавчих органів Севастопольської міської ради, районних у місті рад, а також функції місцевих органів виконавчої влади в місті Севастополі здійснюють Севастопольська міська державна адміністрація та відповідні районні у місті Севастополі державні адміністрації, а також приписів ч. 2 ст. 11 проекту та ч. 2 ст. 15 щодо призначення на посади голови Севастопольської міської державної адміністрації та голів районних у місті державних адміністрацій осіб, обраних відповідно Севастопольським міським головою та головами районних у місті рад, Головне управління вважає за необхідне зазначити, що така модель має суттєві недоліки як з теоретичної, так і з практичної точок зору.

Перш за все, необхідно зазначити, що основні засади, на яких будується місцеве самоврядування в Україні, повинні розповсюджуватись і на місто Севастополь. Зокрема, за змістом відповідних положень ст. 140 та ст. 141 Конституції України можна стверджувати, що система місцевого самоврядування у місті Севастополі (як, зрештою, і в будь-якому іншому місті) повинна включати такі елементи: територіальну громаду, міську раду, її виконавчі органи та міського голову. Конституція України не містить спеціальних застережень щодо можливості неутворення у місті Севастополі відповідних органів місцевого самоврядування чи необрання його головної посадової особи. Наявність же в Основному законі спеціальних норм, які передбачають можливість визначення на рівні законів особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування в місті Севастополі, не повинна, на нашу думку, зводитися до довільного встановлення винятків із загальних правил, встановлених у Конституції, оскільки жителі міста Севастополя не повинні мати менше прав на участь у місцевому самоврядуванні, аніж жителі інших міст України. Між тим запропонований проект фактично позбавляє Севастопольську міську раду можливості сформувати власні виконавчі органи, які є одним з елементів самоврядування, і покладає їх функції на відповідну державну адміністрацію.
Крім того, викликає істотні сумніви відповідність безпосередньої участі органів виконавчої влади (якими є вказані державні адміністрації) у діяльності органів місцевого самоврядування в якості виконавчих органів рад  конституційно закріпленому принципу самостійного вирішення питань місцевого значення (ч. 1 ст. 140 Конституції України) органами місцевого самоврядування у місті Севастополі.
5. Згідно з ч. 2 ст. 9 проекту виконавчі органи місцевого самоврядування (тобто місцеві державні адміністрації) з питань, віднесених до відання місцевого самоврядування, підзвітні та підконтрольні відповідним радам. Однак, у проекті не розкриваються правила здійснення такого контролю, способи та правові наслідки його здійснення, що, наш погляд, надає вказаному положенню законопроекту суто декларативного характеру.
6. Приписи проекту, спрямовані на врегулювання питань, пов’язаних з адміністративно-територіальним устроєм міста Севастополя, також викликають ряд зауважень.
6.1. Зокрема, положення ч. 3 ст. 2 проекту, яким передбачається, що «межі районів у місті Севастополі, міста Інкерман, населених пунктів, що входять до складу Андріївської, Верхньосадівської, Орлинівської, Тернівської сільських рад та Качинської селищної ради, встановлюються та змінюються за поданням Севастопольської міської ради, погодженими з відповідними радами, відповідно до чинного законодавства», не узгоджуються з нормою п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України, яка відносить вирішення цих питань до компетенції Верховної Ради України і не ставить можливість здійснення парламентом зазначеного повноваження у залежність від наявності або відсутності «подання» відповідної місцевої ради, а також погоджень «відповідних рад».

Отже, запропонований порядок вирішення зазначеного питання можна розцінити як спробу втручання у конституційну компетенцію Верховної Ради України.
В основу відповідного механізму доцільно, на наш погляд,  покласти вимогу ст. 5 Європейської хартії місцевого самоврядування, яка передбачає, що «зміни територіальних кордонів органів місцевого самоврядування не можуть здійснюватися без попереднього з’ясування думки відповідних місцевих громад…». При цьому на сьогоднішній день національне законодавство передбачає можливість внесення місцевими радами пропозицій щодо встановлення та зміни меж районів та міст, однак парламент не зобов’язаний погоджуватись із цими пропозиціями.
6.2. З тексту проекту неможливо з’ясувати порядок утворення і ліквідації районів у місті Севастополі. З огляду на те, що порядок утворення і ліквідації районів у містах чинним законодавством України чітко не визначається і не відноситься до компетенції будь-яких органів, відсутність таких положень у законі, що розглядається, є прогалиною у правовому регулюванні.

6.3. Проект відзначається наявністю суперечливих положень. Зокрема, п. 2 ст. 1 проекту, де йдеться, що до складу Севастополя як міста-регіону входять два міста, селище міського типу і 29 сіл, не узгоджується з приписом ч. 1 ст. 2 проекту, яка окремо відносить до системи адміністративно-територіального устрою міста Севастополя лише місто Інкерман.
7. Положення ч. 2 ст. 7 проекту дослівно відтворює положення ч. 2 ст. 144 Конституції України, в чому немає законодавчої необхідності. 

8. Потребують доопрацювання положення проекту стосовно додаткових повноважень Севастопольського міського голови (ч. 2 ст. 12), а також додаткових повноважень Севастопольської міської ради (ч. 3 ст. 20).

По-перше, деякі з них потребують перегляду або взагалі не є новелами, оскільки вже передбачені чинним законодавством (наприклад, можливість встановлювати правила благоустрою (п. 2 ч. 3 ст. 20 проекту)), або повторюють застрілі норми Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ», які приймались ще до врегулювання відповідних питань галузевими законами.
По-друге, окремі приписи проекту викладені у спосіб, який утруднює розуміння юридичних механізмів, що мають застосовуватись при їх реалізації. Наприклад, залучення особисто Севастопольського міського голови до участі у підготовці проектів законів, указів глави держави, актів уряду кожним суб’єктом, який має намір це зробити (п. 1 ч. 2 ст. 12), виглядає нереальним. Неможливо зрозуміти й зміст повноважень вказаної посадової особи у випадку, передбаченому у п. 2 ч. 2 цієї ж статті. 
9. Викликають заперечення положення проекту стосовно дострокового припинення повноважень Севастопольського міського голови. Припис ч. 3 ст. 11 проекту про призначення міською радою позачергових виборів Севастопольського міського голови у випадку ухвалення Севастопольською міською радою рішення про недовіру до нього, по-перше, не узгоджується з п. 30 ч. 1 ст. 85 Конституції України, за яким призначення позачергових виборів до органів місцевого самоврядування належить до повноважень Верховної Ради України; по-друге, призначення позачергових виборів вказаної посадової особи без попереднього прийняття рішення про дострокове припинення повноважень обраної на цю посаду особи, виглядає юридичним нонсенсом. Варто врахувати, що згідно з ч. 3 ст. 14 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» позачергові місцеві вибори призначаються Верховною Радою України у разі дострокового припинення повноважень Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевої ради, сільського, селищного, міського голови. 

10. Не може бути підтримане положення ч. 4 ст. 27 проекту стосовно того, що нормативно-правові акти Севастопольської міської та районних у місті рад підлягають реєстрації у Севастопольському міському управлінні юстиції, оскільки загалом нормативно-правові акти органів місцевого самоврядування нині не підлягають такій реєстрації. 

11. Проект відзначається невідповідністю змісту окремих статей їх назвам. Зокрема, ст. 20 проекту має назву «Повноваження органів державної влади і органів місцевого самоврядування у місті Севастополі», разом з тим «органи державної влади» є більш широким поняттям, ніж «місцеві державні адміністрації», про повноваження яких фактично йдеться у статті.
12. Положення проекту мають недоліки техніко-юридичного, стилістичного характеру та потребують редакційної правки. Непоодинокі випадки вживання у проекті некоректної термінології.

Зокрема, видається некоректним з правової точки зору, а тому потребує редакційної правки формулювання абз. 4 ч. 1 ст. 2 проекту: «населенні пункти, що входять до Андріївської, Верхньосадівської, Орлинівської, Тернівської сільських рад та Качинської селищної ради». Населені пункти не можуть входити до складу «ради» як представницького органу місцевого самоврядування. Адже у абз. 9 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» визначено, що склад ради - кількість депутатів, обраних до відповідної ради, повноваження яких визнано і не припинено в установленому законом порядку.

13. До поданого проекту можуть бути висловлені також інші зауваження, подальше викладення яких у даному висновку є недоцільним з огляду на обсяг і зміст вже висловлених зауважень. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник управління
       В. І. Борденюк
Вик. Снігур І.Й.
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