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Н.д. Ю. Левченко, В. Сташук, Л. Ємець

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 

«Про столицю України - місто-герой Київ»
(щодо відновлення районних рад)»
 (реєстр. № 2529-1 від 20.04.2015 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, в якому передбачається внесення низки змін до Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ» (далі – Закон) з метою створення законодавчих передумов для відновлення діяльності районних у місті Києві рад (п. 2 пояснювальної записки).

Даний законопроект є альтернативним до законопроекту № 2529 від 03.04.2015 р. Також новели проекту частково повторюють положення законопроекту № 1229-1 від 04.12.2014 р., до якого Головне управління вже висловлювало свої зауваження. Оскільки частина висловлених раніше зауважень є актуальними і для даного законопроекту, Головне управління вважає за необхідне їх повторити та зазначити наступне:
1. Верховна Рада України Законом України № 2500-VI від 7 вересня 2010 р. внесла до Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ» зміни, які законодавчо закріпили можливість «неутворення» районних у місті Києві рад. Рішенням Київської міської ради від 09.09.2010 р. № 7/4819 «Про питання організації управління районами в місті Києві» з 31 жовтня 2010 року районні в місті Києві ради ліквідовані. 

У проекті пропонується частково повернутися до редакції положень Закону, яка діяла до 07.09.2010 р., закріпивши на законодавчому рівні обов’язкове існування таких елементів системи місцевого самоврядування в місті Києві, як районні ради та їх виконавчі органи.  
Свого часу Головне управління у своєму висновку № 16/3-705/7069-2 від 07.09.2010 р. на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» (щодо порядку утворення районних рад)» (№ 7069-2) не підтримало ідею відмови від районних у м. Києві рад, вважаючи її достатньо дискусійною. Адже ідея ліквідації районних у місті Києві рад викликала, окрім іншого, певні сумніви з точки зору відповідності Конституції України, оскільки абзацом третім п. 8 Розділу XV «Перехідні положення» Основного Закону України передбачається збереження районних у містах рад, а ч. 1 ст. 142 Конституції України визнає територіальні громади районів у містах суб’єктами права комунальної власності. Системний аналіз конституційних норм дає підстави для висновку про те, що ними не тільки зафіксована існуюча раніше система організації влади в містах з районним поділом, а й фактично передбачається обов’язковість заснування в перспективі районних у містах рад, правовий статус яких має визначатися законом. 
З огляду на наведене пропозиції законопроекту в цілому заслуговують на підтримку. 
2. У проекті (нові статті 10-2, 11-1 Закону) визначаються компетенція Київської міської ради та районних в місті рад. Положення проекту з цих питань викликають наступні зауваження: 
2.1 Не можна підтримати обраний спосіб визначення компетенції Київської міської ради та її виконавчих органів (ч. 1 ст. 10-2), адже чинне законодавство України чітко не визначає, які саме питання відносяться до питань «місцевого значення» і в законопроекті ця проблема також не вирішується. Отже, з тексту проекту незрозуміло, яким насправді буде обсяг та зміст повноважень Київської міської ради та її виконавчих органів.

У цьому контексті варто також зазначити, що у європейській практиці правового регулювання питань місцевого самоврядування відкидається застосування понять на кшталт «місцеві справи» та «власні справи» як занадто розпливчастих та важких для інтерпретації. Натомість згідно з п. 4 ст. 4 Європейської хартії місцевого самоврядування повноваження, якими наділяються місцеві влади, як правило, мають бути повними і виключними.
2.2  У чинному законодавстві використовується підхід, за яким обсяг та межі повноважень районних у містах рад та їх виконавчих органів визначаються відповідними міськими радами за узгодженням з районними у містах радами з урахуванням загальноміських інтересів та колективних потреб територіальних громад районів у містах (ч. 3 ст. 41 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»), що не в повній мірі відповідає положенням ст. 19, ч. 1 ст. 140 та ч. 1 ст. 143 Конституції України, за змістом яких можна дійти висновку, що питання обсягу і змісту повноважень органів місцевого самоврядування, в тому числі і районних в місті Києві рад, мають вирішуватись на законодавчому рівні.

 Тому Головне управління в цілому підтримує ідею визначення на законодавчому рівні компетенції районних у місті Києві рад та їх виконавчих органів, що певним чином сприятиме відновленню у місті Києві дії принципу правової і організаційної самостійності місцевого самоврядування. Разом з тим, до пропонованого способу визначення компетенції відповідних органів місцевого самоврядування у місті Києві можуть бути висловлені окремі зауваження.
По-перше, необхідно звернути увагу на те, що формулювання, які використовуються для окреслення повноважень, досить важко назвати саме  компетенцією, адже значна частина переліку містить об’єкти управління районних в місті рад, їх виконавчих органів, напрямки їх діяльності. Натомість положення закону як нормативно-правового акту мають виглядати як правила поведінки людей, отже у цьому відношенні приписи законопроекту потребують доопрацювання.
По-друге, не можна підтримати обраний спосіб визначення компетенції районних у місті Києві рад та їх виконавчих органів (ч. 1 ст. 11-1), коли в одному приписі поєднуються питання, які відносяться до компетенції як ради, так і її виконавчого органу. Розподіл повноважень між органами держави є об’єктивною потребою державного управління. Не є винятком у цьому відношенні і система органів місцевого самоврядування, якій властива ієрархічність, багаторівневість, взаємодія елементів. 

Тому ефективна діяльність органів місцевого самоврядування також неможлива без розподілу повноважень. З огляду на це вважаємо більш прийнятним принцип розподілу повноважень між органами місцевого самоврядування різних рівнів та їх виконавчими органами, який реалізований у чинних положеннях Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» і полягає в окремому визначенні повноважень рад та повноважень їх виконавчих органів. 

3. У проекті врегульовується питання про призначення на посаду  Голови Київської міської державної адміністрації особи, що обрана Київським міським головою (ч. 3 ст. 13 Закону). 
Запропоновані новели не викликають принципових заперечень, оскільки за змістом ч. 1 статті 10-1 Закону «виконавчим органом Київської міської ради є Київська міська державна адміністрація, яка паралельно виконує функції державної виконавчої влади, що є особливістю здійснення виконавчої влади в місті Києві», тож звідси випливає, що на посаду голови Київської міської державної адміністрації має бути призначена особа, обрана територіальною громадою м. Києва на посаду Київського міського голови, який відповідно до ч. 2 ст. 141 Конституції України і має очолювати виконавчий орган ради – Київську міську державну адміністрацію. 

У той же час слід відзначити, що запропоновані новели ґрунтуються на ідеї збереження нинішнього правового статусу Київської міської державної адміністрації, який полягає у поєднанні функцій та повноважень як місцевого органу виконавчої влади, так і виконавчого органу Київської міської ради.              З цього питання Головне управління раніше вже висловлювало свою позицію у висновках до законопроектів з відповідних питань. Вона полягає в тому, що основні засади, на яких будується місцеве самоврядування в Україні (ст. 140 та ст. 141 Конституції України), повинні розповсюджуватись і на місто Київ. Зокрема, система місцевого самоврядування у місті Києві (як, зрештою, й в будь-якому іншому місті) повинна включати такі елементи, як територіальна громада, міська рада, її виконавчі органи та міський голова. Конституція України не містить спеціальних застережень щодо можливості неутворення у місті Києві відповідних органів місцевого самоврядування чи необрання його головної посадової особи. Наявність в Основному Законі спеціальних норм, які передбачають можливість визначення на рівні законів особливостей здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування в місті Києві, не повинна, на нашу думку, зводитися до довільного встановлення винятків із загальних правил, встановлених у Конституції України. З огляду на це Головне управління вважає, що положення Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» в принципі мають передбачати окреме існування у місті Києві міської державної адміністрації та виконавчого органу (органів) Київської міської ради, і у зв’язку з цим потребують комплексного перегляду.
4. В проекті збережена концепція районних у місті Києві державних адміністрацій, як виконавчих органів районних в місті Києві рад. Проте, Головне управління не вважає правильним збереження нинішнього правового статусу районних в місті Києві державних адміністрацій, який полягає у поєднанні функцій та повноважень як місцевого органу виконавчої влади, так і виконавчого органу районної ради. Адже втілена у чинному Законі модель побудови публічної влади у столиці викликає сумніви з точки зору її конституційності та є певною мірою відступом від принципів правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності місцевого самоврядування, закріпленими положеннями Європейської хартії місцевого самоврядування, ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». З огляду на це перегляд положень Закону з цих питань потребує більш виваженого підходу.

5. У проекті пропонується доповнити частину 4 статті 16 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» абзацами сімнадцятим -  двадцять другим, в яких встановлюються правила визначення чисельності загального складу (кількості депутатів) районної у місті Києві ради. 

Проте ні з тексту законопроекту, ні з пояснювальної записки неможливо зрозуміти, чим обґрунтовується запропонована чисельність депутатів. При цьому  якщо загальний склад (кількість депутатів) сільської, селищної, міської, районної у місті (крім районної у місті Києві) ради становить при чисельності до 250 тис. мешканців від 12 до 60 депутатів, то в запропонованих новелах кількість депутатів районної у місті Києві ради при чисельності мешканців від 200 до 250 тис. осіб складає від 22 до 24 депутатів включно.

Крім того, неприйнятним з точки зору законодавчої техніки є розташування змін до закону  в Прикінцевих положеннях при тому, що основний текст закону також є змінами до певних первинних законів. Також необхідно зазначити, що і назва проекту потребує уточнення з урахуванням пропозицій щодо внесення змін до Закону України  «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів». 
6. Прикінцеві положення до проекту Закону передбачають в п. 2 обов’язок Київської міської ради прийняти рішення про призначення перших виборів до районних в м. Києві рад. Цей припис потребує додаткової вказівки щодо терміну його виконання. 

7. Процедура реєстрації в якості юридичних осіб новоутворених районних рад у місті Києві потребує врегулювання шляхом  внесення змін до Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб - підприємців», положення якого містять прогалини щодо порядку реєстрації таких юридичних осіб, як органи місцевого самоврядування.
8. У пояснювальній записці до законопроекту зазначається, що реалізація його положень не потребуватиме додаткових коштів з Державного бюджету України. Проте, відповідно до частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України фінансово-економічне обґрунтування (розрахунок розміру додаткових витрат бюджету) має додаватись до проекту у тому разі, коли його прийняття призведе до зміни показників будь-якого бюджету, а не лише Державного бюджету України. Оскільки ж законопроект передбачає проведення місцевих виборів, які мають фінансуватись переважно за рахунок коштів Державного бюджету України, та появу нових органів місцевого самоврядування, які, очевидно, мають фінансуватись за рахунок передачі до бюджетів районів м. Києва частини доходів бюджету м. Києва, то відповідно до вимог частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України він потребує фінансово-економічного обґрунтування. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання. 
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