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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про місто Севастополь - місце дислокації Військово-Морських Сил Збройних Сил України»

(реєстр. № 3552-1 від 20.11.2013 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект Закону України «Про місто Севастополь - місце дислокації Військово-Морських Сил Збройних Сил України», в якому пропонується визначити спеціальний статус міста Севастополя, особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування на його території відповідно до Конституції та законів України.

Головне управління підтримує ідею прийняття відповідного закону, необхідність якого безпосередньо випливає з низки конституційних норм, що передбачають можливість визначення спеціального статусу для 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). У той же час за результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження:
1. Законопроект характеризується наявністю у його положеннях значної кількості новел, які не повною мірою узгоджуються з конституційними приписами, про що більш докладно йтиметься далі.

2. Викликають численні зауваження пропоновані в проекті правила вирішення питань адміністративно-територіального устрою у місті. Зокрема: 
2.1 Загальновизнаним у законодавчій техніці є правило, згідно з яким надання одному терміну різного значення в різних законодавчих актах є небажаним. Це зауваження стосується вживаного у законопроекті терміну «громада».
Перш за все, даний термін асоціюється зі словосполученням «територіальна громада». І якщо Конституцією України у ч. 1 ст. 140 визначено, що «територіальна громада - жителі села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителі кількох сіл, селища», а згідно з  абз. 2 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» територіальна громада – це жителі, об'єднані постійним проживанням у межах села, селища, міста, що є самостійними адміністративно-територіальними одиницями, або добровільне об'єднання жителів кількох сіл, що мають єдиний адміністративний центр, то у проекті (ст. 1) дається зовсім інше визначення терміну «громада», під яким розуміється «адміністративно-територіальна одиниця базового рівня, що складається з одного або декількох населених пунктів, межує з іншою громадою, має бюджетну інфраструктуру, яка забезпечує виконання повноважень органів місцевого самоврядування відповідно до цього Закону». Отже, якщо Конституція України під територіальною громадою розуміє жителів, то законопроект – адміністративно-територіальну одиницю (територію).
Вважаємо, що використання такого терміну щодо просторового окреслення території, принаймні в умовах, коли відповідно до статті 133 Конституції України систему адміністративно-територіального устрою складають міста, райони у містах, селища, села, є недоцільним, адже семантично цей термін використовується для визначення не території, а групи людей, які об’єднані за тими чи іншими критеріями (за територіальною, професійною, віковою ознакою тощо). Тому використання терміну «громада» у запропонованому значенні не узгоджується з Конституцією України і невиправдано ускладнить зміст чинного законодавства. 

Про некоректне ототожнення терміну «громада» з терміном «адміністративно-територіальна одиниця» також свідчить ряд приписів, зокрема: «райони в Севастопольській громаді можуть створюватись за рішенням Севастопольської міської ради…» (ч. 5 ст. 4 проекту); «громада – адміністративно-територіальна одиниця базового рівня» (ст. 1 проекту); «Севастополь формують такі громади» (ч. 1 ст. 3 проекту); «на рівні адміністративно-територіальних одиниць – громад - в порядку, визначеному Законом, формуються такі органи місцевого самоврядування…» (ч. 2 ст. 4 проекту) тощо.
У зв’язку з наведеним (конституційно некоректним) підходом до розуміння терміну «громада» у проекті вживаються й інші некоректні з точки зору відповідності конституційній термінології терміни: «органи місцевого самоврядування громад» (ст. 6), «голови громад», «ради громад» (наприклад, ч.3 ст. 7 та ін.)


2.2 У приписах проекту передбачено, що межі Севастополя визначаються зовнішніми територіальними межами громад, що формують Севастополь; межі громад та зміни до них затверджуються Верховною Радою України  як додаток до цього Закону; зміна меж громад здійснюється після проведення консультацій з радами відповідних громад, радою Севастополя, а для меж громад, спільних з межами Автономної Республіки Крим - також з Верховною Радою Автономної Республіки Крим (ч. ч. 2, 3, 5 ст. 3 проекту).

З цього приводу перш за все 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, однак це не означає, що зазначені питання повинні вирішуватись шляхом прийняття законів. Перелік питань, що визначаються виключно законами, визначений у ст. 92 Конституції України. При цьому в цій статті Основного Закону 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 постанов. 

Крім того, важко зрозуміти що мається на увазі під передбаченими у проекті «консультаціями» Верховної Ради України з місцевими радами щодо зміни меж «громад», адже конституційними нормами такий порядок взаємодії вказаних органів у відповідному питанні не передбачений, а процедуру їх здійснення важко уявити з огляду на те, що йдеться про колегіальні органи, основною формою роботи яких є засідання.  
2.3. Невизначеним є механізм реалізації припису ч. 4 ст. 3 проекту, за яким «винесення меж в натуру (відображення на місцевості), відображення їх на кадастрових планах здійснюється при необхідності в порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України». При цьому не є зрозумілим, який суб’єкт здійснюватиме «винесення меж в натуру» і який суб’єкт визначатиме таку «необхідність».
2.4. 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, припис ч. 5 ст. 4 проекту, за яким «райони в Севастопольській громаді можуть створюватись за рішенням Севастопольської міської ради в порядку, встановленому законодавством України», відсилає до неіснуючих на сьогоднішній день приписів. При цьому слід зважати на те, що питання створення адміністративно-територіальних одиниць не є виключно питанням місцевого значення і тому  повинно вирішуватись на державному рівні, а не у передбачений в проекті спосіб.
3. Закладена в концепції проекту система органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади виглядає вразливою у концептуальному відношенні та не враховує цілої низки встановлених Конституцією України засад територіальної організації влади, здійснення місцевого самоврядування та виконавчої влади в Україні.
Необхідно звернути увагу, що у нормах Конституції України передбачається регулювання окремим законом особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у містах Києві та Севастополі, але не вказуються конкретні особливості правового режиму вказаних міст. Водночас встановлення законом «особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування» в місті Севастополі повинно враховувати закріплену Конституцією України загальну систему органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади.

Разом із тим, у поданому проекті пропонується встановлення окремої системи органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади (ст. 4), що не узгоджується з конституційними вимогами щодо організації місцевого самоврядування та виконавчої влади, а також територіальної організації влади. Зокрема, 
3.1. За змістом відповідних положень ст. 140 та ст. 141 Конституції України можна стверджувати, що система місцевого самоврядування у місті Севастополі (як і в будь-якому іншому місті) повинна включати такі елементи: територіальну громаду, міську раду, її виконавчі органи та міського голову. Приписом ч. 3 ст. 140 Конституції України передбачено, що «місцеве самоврядування здійснюється територіальною громадою в порядку, встановленому законом, як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи».

Натомість у положеннях ст. 4 проекту, яка закріплює систему органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади, йдеться одночасно про дві ради на рівні міста Севастополя, а саме: «раду Севастополя» (ч. 1 ст. 4) та «Севастопольську міську раду» (ч. 2 ст. 4).

3.2 Припис ч. 6 ст. 10 проекту, що встановлює заборону для голови ради Севастополя суміщати свою посаду з посадою голови виконавчого комітету ради Севастополя, не узгоджується з положенням ч. 2 ст. 141 Конституції України, за яким «територіальні громади на основі загального, рівного, прямого виборчого права обирають шляхом таємного голосування відповідно сільського, селищного, міського голову, який очолює виконавчий орган ради та головує на її засіданнях».
3.3. З огляду на те, що у Конституції України передбачено існування сільських, селищних, міських, обласних та районних рад (ст. 140), коректним є формулювання «Севастопольська міська рада», а не вживане у проекті – «рада Севастополя» (ч. 1 ст. 4 та інші приписи проекту).
3.4 У проекті пропонується запровадити інститут старост. Зокрема, відповідно до припису ч. 1 ст. 8 проекту «у селах, що не є адміністративними центрами громад, окремі функції виконавчих органів ради громади здійснює староста». При цьому староста обирається загальними зборами села в порядку, «визначеному законом статутом громади чи рішенням ради громади» (ч. 2 ст. 8 проекту).

Насамперед, з наведеного незрозуміло рівень нормативного регулювання питання обрання старости: чи має це бути зроблено законом, статутом громади чи рішенням ради громади? 
Варто також зазначити, що система місцевого самоврядування в Україні визначена на конституційному рівні і такого її елементу, як «старости», у Конституції не передбачено. Згідно з ч. 2 ст. 141 Основного закону України «територіальні громади на основі загального, рівного, прямого виборчого права обирають шляхом таємного голосування відповідно сільського, селищного, міського голову, який очолює виконавчий орган ради та головує на її засіданнях». У ст. 4 проекту передбачається обрання лише одного сільського голови – Орлинівського. Отже, проект суттєво звужує права жителів територіальних громад інших сіл та селищ, позбавляючи їх права обирати сільських та селищних голів, порушуючи таким чином ч. 2 ст. 141 Конституції України, а також вихідну методологічну основу визначення особливостей здійснення місцевого самоврядування у містах Києві та Севастополі, а саме: принцип, за яким їх жителі не повинні мати менше прав на участь у місцевому самоврядуванні, ніж жителі інших міст України.

Тому новели проекту щодо запровадження у системі місцевого самоврядування замість сільських голів нових посадових осіб місцевого  самоврядування – старост – не можуть бути реалізовані без відповідного попереднього коригування конституційних норм. 
Крім того, викликає сумніви і обґрунтованість запропонованої заміни посадових осіб місцевого самоврядування. На даний час законодавством України передбачається обрання сільських голів вільним волевиявленням на основі загального, рівного і прямого виборчого права шляхом таємного голосування. Можливість реалізації цих виборчих принципів на загальних зборах села, як це пропонується в проекті, не є очевидною. 

Повноваження сільського голови за чинним законодавством визначаються на законодавчому рівні, що відповідає вимогам ч. 2 ст. 19, ч. 4 ст. 141 Конституції України, тоді як правова природа повноважень сільського старости не є однозначно зрозумілою.  У ч. 3 ст. 8 проекту передбачено, що «виконавчий комітет ради громади укладає з сільським старостою контракт, в якому встановлюються його обов’язки, територіальні межі юрисдикції, умови праці, розмір винагороди та інші умови. Форма типового контракту визначається Кабінетом Міністрів України. Умовою реєстрації кандидатом на посаду старости особи, яка висловила бажання балотуватися на цю посаду, є підписання нею зобов’язання про готовність укласти такий контракт на умовах, вказаних у ньому».

З наведеного неможливо з’ясувати, про який вид договірних відносин взагалі йде мова (трудові чи цивільно-правові); який характер мають відповідні відносини (публічно-правовий чи приватно-правовий), йдеться про перерозподіл повноважень виконавчого комітету чи про щось інше? Взагалі відсутні правила здійснення вказаних відносин (перегляд контракту або відмова від його укладення, контроль за виконанням, регулювання спірних питань тощо).
Крім того, не є зрозумілим зміст наглядових повноважень старости (п. п. 5, 6 ч.6 ст. 8).
4. Не можна підтримати запропонований у проекті механізм «відсторонення голови громади від виконання ним повноважень», а також «відсторонення голови виконавчого комітету ради Севастополя від виконання ним повноважень» (ст.ст. 20 і 21).
В обох випадках пропонується передбачити, що відповідні голови можуть бути відсторонені від виконання повноважень постановою Кабінету Міністрів України. Крім вирішення питання щодо відсторонення голови громади від виконання ним повноважень для їх виконання Кабінетом Міністрів України призначається урядовий уповноважений (ч. 2 ст. 20 проекту). 

Ініціатива наділити Кабінет Міністрів України повноваженням відсторонювати від виконання повноважень посадових осіб місцевого самоврядування, а також призначати урядових уповноважених, причому за недостатньо чіткими підставами, виглядає як закладення законодавчої можливості втручання органу виконавчої влади у компетенцію місцевого самоврядування з порушенням принципу організаційної самостійності органів місцевого самоврядування (cт. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»).
5. Необхідно звернути увагу, що поданий проект, визначаючи спеціальний статус міста Севастополя, передбачає по суті два паралельних правових режими, закріплюючи у п. 6 Перехідних та прикінцевих положень ряд винятків «на період дислокації військових формувань Чорноморського флоту Російської Федерації на території Севастополя для органів місцевого самоврядування громад та ради Севастополя, посадових осіб місцевого самоврядування, юрисдикція яких розповсюджується на територію дислокації військових формувань Чорноморського флоту Російської Федерації», а також закріплює «додаткові функції» Севастопольської державної адміністрації на той же період. Необхідно звернути увагу, що відповідно до Угоди між Україною та Російською Федерацією з питань перебування Чорноморського флоту Російської Федерації на території України від 21.04.2010 р. (ратифікована Законом № 2153-VI від 27.04.2010 р.) перебування Чорноморського флоту Російської Федерації на території України було подовжено на двадцять п'ять років з 28 травня 2017 року з наступним автоматичним подовженням на наступні п'ятирічні періоди, якщо жодна зі Сторін не повідомить письмово іншу Сторону про припинення їх дії не пізніше ніж за один рік до завершення терміну дії. 
У Перехідних та прикінцевих положеннях проекту містять і інші приписи, обґрунтованість яких викликає суттєві сумніви. Наприклад, у підп. 3 п. 6 зазначається, що «спори, що виникають при визначенні права власності на майно між органами місцевого самоврядування та державної влади в Севастополі, вирішуються Кабінетом Міністрів України», тоді як згідно з ч. 1 ст. 124 Конституції України правосуддя в Україні здійснюється виключно судами. Делегування функцій судів, а також привласнення цих функцій іншими органами чи посадовими особами не допускаються.
6. У проекті пропонується запровадити інститут перевірки актів органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, створених на території Севастополя на відповідність Конституції та законодавству України (ст. 18).
Зокрема, «голова Севастопольської державної адміністрації протягом тридцяти робочих днів – для нормативно-правових актів, та п’ятнадцяти робочих днів – для інших актів, з дня отримання акта органу місцевого самоврядування може своїм розпорядженням зупинити дію акта з мотивів його невідповідності Конституції України чи законам України та повідомити про це орган місцевого самоврядування та територіальний орган Міністерства юстиції України в Севастополі» (ч. 3 ст. 18 проекту).
Одночасно із зупиненням дії акта голова Севастопольської державної адміністрації звертається до адміністративного суду з адміністративним позовом про визнання цього акта незаконним (ч. 4 ст. 18 проекту).
Необхідно звернути увагу на припис ч. 2 ст. 144 Конституції України, який передбачає, що «рішення органів місцевого самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України зупиняються у встановленому законом порядку з одночасним зверненням до суду». Отже, Основний Закон України не передбачає санкціонування актів органів місцевого самоврядування з боку державної влади. Тому в цілому не заперечуючи необхідності здійснення державного контролю за законністю актів органів місцевого самоврядування Головне управління вважає, що запропонований механізм обов’язкового подання на перевірку Голові Севастопольської місцевої державної адміністрації актів органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб можна розглядати як втручання у компетенцію місцевого самоврядування з порушенням принципу правової та організаційної самостійності органів місцевого самоврядування, закріпленого cт. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». 
7. Положення проекту мають також інші недоліки, у тому числі техніко-юридичного, стилістичного характеру та потребують редакційної правки.

7.1. Непоодинокі випадки вживання у проекті некоректної термінології. Крім наведених вище прикладів, можна вказати також на вжитий у назві ст. 22 проекту термін «органи публічної влади», а в ч. 3 ст. 22 проекту – «органи публічної влади Автономної Республіки Крим». Оскільки за Конституцією України в Україні діють «органи державної влади та органи місцевого самоврядування» (ч. 2 ст. 19), використання у законодавстві теоретичного терміну «органи публічної влади» є некоректним.

7.2. Проект не має належної структури, притаманної закону як нормативно-правовому акту. З огляду на обсяг і зміст проекту він має складатися не лише зі статей, а й з розділів, які змістовно об’єднують відповідні статті. Зокрема, проект має містити Розділ «Перехідні та прикінцеві положення», натомість відповідні положення навіть не оформлені в окрему статтю.

8. До поданого проекту можуть бути висловлені також багато інших зауважень, подальше викладення яких у даному висновку є недоцільним з огляду на обсяг і зміст вже висловлених зауважень.

З огляду на викладене Головне управління не може підтримати даний законопроект і вважає, що він потребує суттєвого доопрацювання.

Керівник Головного управління                                        В.І. Борденюк

Вик.: І.Й. Снігур
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