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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін до Закону України 

«Про столицю України - місто-герой Київ» 

(реєстр. № 4289 від 26.02.2014 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто проект Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» (далі – проект), яким пропонується нова редакція цього Закону. У проекті ініціюються наступні новели: 1) перегляд системи та компетенції органів публічної влади в столиці, що передбачає позбавлення Київської міської державної адміністрації статусу виконавчого органу Київської міської ради та створення власних виконавчих органів Київської міської та районних у місті рад; 2) Київська міська державна адміністрація (далі – КМДА) здійснює виконавчу владу у місті Києві, особливістю якої є виконання КМДА контрольно-наглядових та координаційних функцій (ч. 2 ст. 6 проекту); 3) районні у місті Києві ради визнаються обов’язковим елементом системи місцевого самоврядування у місті Києві (ч. 1 ст. 7 проекту); 4) запроваджується державна реєстрація територіальними органами Міністерства юстиції України актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві (ст. 12 проекту), а також юридична експертиза актів органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, яку організовує Голова КМДА (ст. 22 проекту), тощо.
Головне Управління підтримує необхідність оновлення та суттєвого удосконалення Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» (далі – Закон), адже практичне втілення у життя концепції єдиних в організаційному відношенні органів у формі міської та районних держадміністрацій, які паралельно здійснюють функції виконавчої влади та функції виконавчих органів Київської міської та районних в місті рад, негативно позначилось на ефективності управління соціально-економічним розвитком міста Києва. Потребують усунення також інші численні недоліки зазначеного Закону.

Проте, за результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити щодо нього наступні міркування та зауваження:
1. На відміну від чинної редакції Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ», який визначає Київську міську державну адміністрацію як виконавчий орган Київської міської ради та передбачає, що КМДА паралельно виконує функції державної виконавчої влади, що є особливістю здійснення виконавчої влади в місті Києві (ч. 1 ст. 10-1), в поданому проекті передбачається, що Київська міська державна адміністрація» здійснює виконавчу владу у місті Києві, а «особливістю виконавчої влади у місті Києві є виконання Київською міською державною адміністрацією контрольно-наглядових та координаційних функцій» (абз. 1 і 2 ч. 2 ст. 6 проекту).

Головне управління в цілому не заперечує проти позбавлення КМДА статусу виконавчого органу Київської міської ради (далі – КМР) та створення у столиці повноцінної системи місцевого самоврядування, заснованої на конституційних приписах, адже за змістом статті 7 Конституції України місцеве самоврядування є одним із елементів конституційного ладу, у зв’язку з чим воно не може бути обмежено у місті Києві шляхом позбавлення  територіальної громади права формувати виконавчий орган міської ради чи обирати міського голову під виглядом визначення його особливостей у Києві. Саме тому в організаційному відношенні система місцевого самоврядування у місті Києві обов’язково повинна включати: територіальну громаду, міську раду, її виконавчі органи та міського голову, а також районні в містах ради та їх виконавчі органи. 
Головне управління підтримує також ідею щодо обов’язковості існування районних у місті Києві рад, оскільки їх ліквідація була здійснена всупереч конституційним положенням. 
2. В цілому не викликає заперечень і запропонований підхід до правового статусу та компетенції Київської міської державної адміністрації. Адже, хоч Конституція України і визначає Київську та Севастопольську міські державні адміністрації як місцеві органи виконавчої влади в єдиному контексті з обласними, районними державними адміністраціями, проте їх конституційно-правова природа відрізняється від природи обласних і районних державних адміністрацій. І одним з визначальних чинників, який зумовлює особливий статус Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій, відмінний від статусу обласних та районних місцевих держадміністрацій, є те, що Конституція України передбачила обов’язковість створення в цих містах виконавчих органів відповідних міських рад, які і повинні здійснювати переважну більшість повноважень, віднесених до сфери відання районних та обласних державних адміністрацій. 

Проте вважаємо, що у законопроекті не вдалось чітко та послідовно визначити особливості здійснення виконавчої влади у місті Києві, як того вимагає ч. 2 ст. 118 Конституції України, а його приписи не передбачають достатнього механізму впровадження запропонованої реформи. Зокрема, як вже зазначалось, у приписі абзацу другого ч. 2 ст. 6 проекту передбачено, що «особливістю виконавчої влади у місті Києві є виконання Київською міською державною адміністрацією контрольно-наглядових та координаційних функцій», але, як вбачається зі змісту ст. 15 проекту, до компетенції Київської міської державної адміністрації належить більш широке коло питань, зокрема в сфері управління об’єктами державної власності, використання земель, інших природних ресурсів. Водночас, положення проекту не визначають ні обсягу, ні змісту відповідних повноважень Київської міської державної адміністрації. 

У цьому контексті незрозумілими є також передбачені у проекті повноваження Голови міської державної адміністрації (ст. 21), адже очевидно, що зміст та обсяг більшості з них зорієнтовані на нинішній статус Київської міської державної адміністрації як місцевого органу виконавчої влади та одночасно виконавчого органу місцевої ради, від чого у проекті пропонується відмовитись. 
Так само незрозумілими є приписи проекту стосовно наявності у складі Київської міської державної адміністрації самостійних структурних підрозділів (наприклад, ч. 1 ст. 24). Адже у проекті по суті не передбачається здійснення Київською міською державною адміністрацією галузевих повноважень виконавчої влади (вони згідно з проектом (ч. 2 ст. 6) покладаються на виконавчі органи Київської міської та районних у місті Києві рад), для чого зазвичай, і створюються самостійні структурні підрозділи у складі місцевих державних адміністрацій.
Також вважаємо за необхідне наголосити, що в проекті не розмежовані додаткові повноваження голови КМДА (ч. 3 ст. 21) та додаткові повноваження Київського міського голови (ч. 1 ст. 25). Зокрема, чотири з перерахованих у наведених частинах відповідних статей проекту повноважень є однаковими за змістом. Таким чином, закладений у проекті підхід створює правові передумови для дублювання повноважень вказаних посадових осіб, що на практиці може призвести до компетенційних спорів. 
3. При підготовці даного законопроекту не повністю проведена робота у напрямку осучаснення положень законодавства про столицю, адже в ньому зберігаються явно застарілі та необґрунтовані приписи. Наприклад, у п. 2 ч. 1 ст. 4 проекту знову пропонується віднести до столичних функцій органів місцевої влади вирішення питань, пов’язаних з розміщенням та функціонуванням міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, які утворюються Кабінетом Міністрів України. Свого часу цей припис визначав відповідний механізм в умовах процесу розмежування державної та комунальної власності. Однак реалізація цієї функції за вимогами чинного законодавства, зокрема бюджетного, по суті, означає передачу приміщень з комунальної власності у державну, що виглядає нераціональним і незрозумілим.
4. Видаються невдалими положення проекту стосовно обсягу та розподілу повноважень органів місцевого самоврядування в столиці. 

У абз. 2 ч.1 ст. 6 проекту передбачено, що «особливістю організації місцевого самоврядування в місті Києві є розподіл повноважень між Київською міською радою та районними в місті Києві радами, визначений цим Законом». 
По-перше, вказаний припис не узгоджується зі змістом ч. 3 ст. 140 Конституції України, де йдеться про окреме законодавче регулювання особливостей «здійснення» (а не «організації») місцевого самоврядування. 
По-друге, незважаючи на назву розділу III проекту, приписи його статей визначають не повноваження органів місцевого самоврядування в місті Києві та КМДА, а окреслюють лише предмети відання та основні напрямки їх діяльності, що є новим для законодавства України підходом.  Тим самим у проекті чітко не розкривається компетенція зазначених органів (зокрема, залишаються поза увагою їх функції та повноваження). У зв’язку з цим з тексту проекту незрозуміло, чи мається на увазі, зокрема, здійснення певними органами всього управлінського циклу в межах конкретного напрямку діяльності, чи щось інше (наприклад, чи включає діяльність районної ради в столиці щодо «забезпечення соціальним житлом» населення (п. 5 ч. 1 ст. 13) також будівництво цього житла та ряд інших питань). У контексті наведеного прикладу не є зрозумілим, чому, як вже зазначалось, районні в місті ради мають «забезпечувати» населення соціальним житлом (тобто виконувати відповідну державну функцію під свою відповідальність), а міська рада лише «бере участь» в програмі забезпечення доступного житла (п. 4 ч. 1 ст. 14), причому неясно, в якій формі та в якому обсязі.
Більш того, наведені приписи викликають нерозуміння при поєднанні їх змісту з положеннями проекту щодо повноважень виконавчих органів місцевих рад столиці. Відповідно до припису абз. 2 ч. 1 ст. 9 проекту «порядок формування та повноваження виконавчих органів Київської міської ради та районних у місті Києві рад визначаються Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» з особливостями, визначеними цим Законом». Однак, варто враховувати, що згідно з Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» місцеві ради та їх виконавчі органи діють за принципом чіткого розмежування повноважень, закріпленого даним Законом. При цьому приписи ст. 13, 14 проекту викладені настільки загально, що це дає підстави вважати, що вони включають до компетенції рад і ті повноваження, які за змістом Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» мають належати їх виконавчим органам. 
Так само важко поєднати положення проекту із галузевими повноваженнями, передбаченими статтями 17-27 Закону України «Про місцеві державні адміністрації», які разом з повноваженнями, передбаченими іншими законами (згідно з ч. 2 ст. 6 проекту) також мають здійснюватися виконавчими органами Київської міської та районних у місті Києві рад. Для прикладу можна звернути увагу, що згідно з п.10 ч.1 ст. 14 до відання Київської міської ради віднесено питання організації міського громадського транспорту, тоді як відповідно до ч. 2 ст. 6 проекту і виходячи зі змісту п. 2 ч. 1 ст. 20 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» повноваження щодо забезпечення організації обслуговування населення підприємствами, установами та організаціями транспортного обслуговування мають належати не міській раді, а виконавчим органам міської та районних у місті рад. Подібних прикладів можна наводити досить багато.
За такої конструкції передбачені повноваження місцевих рад та їх виконавчих органів в столиці виглядають заплутаними та обтяженими численними дублюваннями, що призведе до труднощів у правозастосуванні. Тим самим утруднюється і виконання припису ч. 2 ст. 19 Конституції України, за яким органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 
З цих же мотивів викликає сумніви конституційність запропонованого у останньому абзаці ч. 1 ст. 13 проекту припису, згідно з яким районні в місті ради вирішують й інші питання, визначені Київською міською радою з наданням відповідних фінансових ресурсів.
5. У проекті пропонується передбачити, що «голова виконавчого комітету районної в місті Києві ради затверджується відповідною радою на строк повноважень ради за пропозицією голови районної у місті Києві ради більшістю депутатів від загального складу ради» (ч. 1 ст. 19). З положень проекту можна дійти висновку про наявність окремих посад голови районної в місті ради та голови виконавчого комітету районної в місті Києві ради. Така модель, на наш погляд, є недостатньо обґрунтованою з огляду на те, що встановлення законом «особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування» в місті Києві повинно враховувати закріплену Конституцією України загальну систему органів та посадових осіб місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади. А Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачено, що «правовий статус місцевого самоврядування в Україні визначається Конституцією України, цим та іншими законами, які не повинні суперечити положенням цього Закону» (ч. 1 ст. 24). Відповідно до ч. 1 ст. 51 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» виконавчим органом сільської, селищної, міської, районної у місті (у разі її створення) ради є виконавчий комітет ради, який утворюється відповідною радою на строк її повноважень. Очолює виконавчий комітет сільської, селищної, міської ради відповідно сільський, селищний, міський голова, районної у місті ради - голова відповідної ради (ч. 5 ст. 51 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). 
У зв’язку з цим система місцевого самоврядування, встановлена базовим законодавчим актом у цій сфері, має бути збережена також у законі, який визначає спеціальний статус міста Києва, а відповідні положення проекту виглядають недостатньо обґрунтованими. 

6. Відповідно до Конституції України одним із повноважень Верховної Ради України є «утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна меж  районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів» (п. 29 ч. 1 ст. 85).

У п. 1 резолютивної частини Рішення Конституційного Суду України у справі про адміністративно-територіальний устрій від 13.07.2001 р. № 11-рп/2001 вміщено наступну правову позицію: «Під термінами «район», що використовується в пункті 29 частини першої статті 85 Конституції України, і «район у місті», що вживається в частині першій статті 133, частині п'ятій статті 140, частині першій статті 142 Конституції України і відповідно в абзаці третьому статті 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», частині першій статті 2 Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ», треба розуміти різні за своїм значенням адміністративно-територіальні одиниці в системі адміністративно-територіального устрою України, правовий статус яких повинен визначатися законом. Згідно з пунктом 29 частини першої статті 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України належить утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна їх меж, найменування і перейменування тільки районів, а не районів у містах».

Натомість, у проекті пропонується передбачити, що «встановлення і зміна меж районів у місті Києві, їх утворення і ліквідація (реорганізація), найменування і перейменування здійснюється Верховною Радою України за поданням Київської міської ради, з урахуванням позиції відповідних районних в місті Києві рад» (ч. 3 ст. 2). Таким чином, запропонований порядок вирішення зазначеного питання означає спробу наділити парламент України, повноваження якого, як і повноваження Президента України, визначаються виключно Конституцією України (рішення Конституційного Суду України від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004 у справі про Координаційний комітет), не передбаченим Конституцією України повноваженням.

Отже, запропонований у ч. 3 ст. 2 проекту механізм встановлення і зміни меж районів у місті Києві, їх утворення і ліквідації (реорганізації), найменування і перейменування не узгоджується з Конституцією України.

7. У проекті ініціюється відмова від механізму обрання Київського міського голови, передбаченого Законом України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», а також вилучення (порівняно з чинною редакцією Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ») посилання на цей Закон. Натомість пропонується передбачити застосування двотурової виборчої системи абсолютної більшості на виборах Київського міського голови: «…Якщо за результатами першого туру голосування жоден з кандидатів не набирає більше половини голосів виборців, які прийняли участь в голосуванні, для визначення переможця проводиться другий тур голосування» (ч. 1 ст. 16 проекту). 
Однак, питання встановлення виборчої системи не може бути предметом закону, який визначає спеціальний статус столиці України – міста Києва. У свою чергу, базовим законом, який визначає основні засади, організацію і порядок проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласних, районних, міських, районних у містах, сільських, селищних рад та сільських, селищних, міських голів, є Закон України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» від 10.07.2010 р. № 2487-VI.
8. У поданому проекті особлива увага приділяється актам органів та посадових осіб органів місцевого самоврядування та виконавчої влади в місті Києві (ст.ст. 11, 12, 22, 24). Проте, більшість із запропонованих новел викликають зауваження. 
8.1. Аналіз пропонованих приписів дає підстави дійти висновку про запровадження: 1) державної реєстрації територіальними органами Міністерства юстиції України актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві (ст. 12 проекту); 2) юридичної експертизи актів органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, яку організовує Голова КМДА (ст. 22 проекту), з метою контролю за їх відповідністю Конституції та законам України та, в разі необхідності, зупинення їх дії з одночасним зверненням до суду (ч. 3 ст. 22). При цьому передбачено, що «для проведення зазначеної експертизи актів розпорядчого характеру голова Київської міської державної адміністрації може залучати відповідний територіальний орган юстиції. Стосовно нормативних актів голова Київської міської державної адміністрації обов’язково враховує висновок відповідного територіального органу юстиції» (ч. 1 ст. 22).

З огляду на пропонований статус КМДА як органу, що виконує «контрольно-наглядові та координаційні функції» (абз. 1 і 2 ч. 2 ст. 6 проекту), Головне управління в цілому не заперечує можливості здійснення КМДА контрольної функції щодо актів органів місцевого самоврядування. Це може розглядатись як одна з форм державного контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування. Нормативним підґрунтям такого підходу є припис ч. 2 ст. 144 Конституції України, за яким рішення органів місцевого самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України зупиняються у встановленому законом порядку з одночасним зверненням до суду, а також припис ч. 10 ст. 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», відповідно до якого акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування з мотивів їхньої невідповідності Конституції або законам України визнаються незаконними в судовому порядку. 

Проте Головне управління вважає, що пропонований у проекті механізми державного контролю за законністю актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування у місті Києві шляхом державної реєстрації територіальними органами Міністерства юстиції України актів місцевого самоврядування виглядає дискусійним і може розглядатись як певне втручання у компетенцію місцевого самоврядування та порушення принципу правової та організаційної самостійності органів місцевого самоврядування, закріпленого у cт. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Більш того, доцільність зазначеної реєстрації у запропонованому вигляді викликає сумніви й з огляду на те, що вона матиме лише повідомний характер (ч. 1 ст. 12).
Із змісту ст. 12 законопроекту випливає, що державній реєстрації підлягатимуть майже всі правові акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування в місті Києві. У зв’язку з цим звертаємо увагу, що за змістом ч. 2 ст. 117 Конституції України державній реєстрації підлягають лише нормативно-правові акти органів виконавчої влади. Оскільки місцеве самоврядування є формою децентралізації виконавчої влади, то такий же підхід, очевидно, слід запровадити і для реєстрації актів органів місцевого самоврядування. При цьому реєстрація нормативно-правових актів органів місцевого самоврядування спочатку має бути передбачена у базовому Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні»
Викликає також запитання обґрунтованість і виглядає надмірним запровадження по суті паралельного контролю за актами столичних органів та посадових осіб місцевого самоврядування як з боку територіальних органів Міністерства юстиції України, так і з боку КМДА.
8.2. Непослідовний характер мають процедури, передбачені окремими приписами проекту. Зокрема, лише «після внесення акта до державного реєстру актів органів місцевого самоврядування територіальний орган Міністерства юстиції України перевіряє акт органу або посадової особи місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві на відповідність Конституції та законам України, про результати чого у десятиденний строк з моменту надходження акта для реєстрації повідомляє відповідний орган або посадову особу місцевого самоврядування, які його прийняли, та голову Київської міської державної адміністрації» (ч. 5 ст. 12 проекту). Натомість припис ч. 5 ст. 22 проекту передбачає, що «зупинення акта місцевого самоврядування має наслідком зупинення дій, спрямованих на державну реєстрацію такого акта…». Отже, аналіз наведених приписів у системному взаємозв’язку дає підстави дійти висновку про неможливість їх практичної реалізації з огляду на закладену в їх змісті логічну помилку. Адже, за логікою проекту, спочатку акт реєструється, потім він перевіряється, за результатами чого може бути зупинений, що має наслідком зупинення дій, спрямованих на державну реєстрацію такого акта. Доцільність настання наслідків у вигляді зупинення дій, спрямованих на державну реєстрацію акта, який вже зареєстрований, виглядає незрозумілою.

8.3 Обґрунтовані сумніви викликає і те, що обчислення строків для зупинення дії актів органів місцевого самоврядування ставиться в залежність від факту отримання акту головою КМДА (ч. 2 ст. 22 проекту). Не є достатньо обґрунтованою й ідея обмеження контролю за законністю правових актів органів місцевого самоврядування у столиці певними строками. Якщо стосовно актів індивідуального характеру можна знайти певні аргументи на користь такого обмеження, то стосовно нормативно-правових актів необхідність приведення їх у відповідність до вимог чинного законодавства може виникнути і значно пізніше вказаного строку (наприклад, у зв’язку зі змінами у законодавстві).

Не виглядає обґрунтованою й вимога припису ч. 3 ст. 12 проекту, за яким «для проведення державної реєстрації акта орган або посадова особа місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві протягом трьох днів з дня його прийняття подає територіальному органу Міністерства юстиції України оригінал та дві завірені ним копії акта, а також надсилає оригінал акта голові Київської міської державної адміністрації». З наведеного випливає, що передбачено існування як мінімум двох оригіналів акту органу або посадової особи місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті, що виглядає нелогічним. Очевидно, що правові акти, які видаються органами публічної влади, потребують дуже обережного ставлення та особливих умов зберігання як елементи правової системи держави. Натомість ніяких правил поводження з оригіналами актів органів, посадових осіб місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві, вимог щодо їх збереження та повернення контролюючими органами у проекті чомусь не міститься. На думку ж Головного управління, потреби у переміщенні оригіналів актів органів, посадових осіб місцевого самоврядування міста Києва та районів у місті Києві до сторонніх організацій з метою перевірки їх законності немає.
9. Не можна погодитися з твердженням у п. 5 Пояснювальної записки до проекту про те, що «реалізація положень цього законопроекту не потребує додаткових фінансових витрат з Державного бюджету України». Можна спрогнозувати, що реорганізація КМДА, ліквідація районних у місті Києві державних адміністрацій, формування виконавчих органів Київської міської та районних у місті Києві рад (п. п. 2 і 3 Розділу VIII «Прикінцеві положення»), створення «державного реєстру актів органів місцевого самоврядування», передбаченого ст. 12 проекту, потребуватимуть додаткових витрат. Натомість, всупереч вимогам ст. 27 Бюджетного кодексу України та ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України необхідного фінансово-економічного обґрунтування до законопроекту не додається.
10. У проекті не враховується, що здійснення передбаченої проектом реформи (зміна статусу КМДА, ліквідація районних у місті Києві державних адміністрацій, формування виконавчих органів КМР та районних у місті Києві рад) потребує певного часу, отже, положення проекту не можуть реально набрати чинності «з дня його офіційного опублікування» (Розділ VIII проекту).
11. Положення поданого проекту мають також багато інших недоліків, опис яких у даному висновку не вбачається доцільним з огляду на обсяг та зміст вже викладених зауважень.
Узагальнюючий висновок: законопроект потребує суттєвого доопрацювання.

Керівник Головного управління                                    В. І. Борденюк
Вик. Лагус І. І., Снігур І.Й.
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