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До реєстр. № 4070а
(друге читання)

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України

«Про добровільне об’єднання територіальних громад»

У Головному юридичному управлінні в межах наданого часу (законопроект надійшов до Управління 13 серпня 2014 року о 17-50) розглянуто законопроект «Про добровільне об’єднання територіальних громад», підготовлений Комітетом з питань державного будівництва і місцевого самоврядування до розгляду у другому читанні Верховною Радою України.

В цілому Головне управління підтримує зауваження, висловлені до цього законопроекту Головним науково-експертним управлінням у висновку від 3 липня 2014 року, в тому числі щодо відсутності конституційних підстав для врегулювання зазначених суспільних відносин окремим базовим законом, особливо в умовах відсутності у правовому полі України закону про територіальний устрій України (необхідність його прийняття, на відміну від проекту, що розглядається, передбачено пунктом 13 частини першої статті 91 Конституції України). Саме закон про територіальний устрій, а не закон про добровільне об’єднання територіальних громад, має визначити повноваження органів публічної влади та порядок вирішення ними питань, пов’язаних з утворенням нових чи модифікації існуючих адміністративно-територіальних одиниць в Україні.
Крім того, оскільки нині на розгляді Верховної Ради України знаходиться внесений Президентом України законопроект про внесення змін до Конституції України (реєстр. № 4178а), який на виконання вимог громадськості стосовно децентралізації влади безпосередньо стосується реорганізації системи органів місцевої влади, вважаємо, що прийняття такого закону до розгляду і прийняття зазначеного законопроекту про внесення змін до Конституції України є передчасним. За необхідності зміни, які не стосуються майбутньої конституційної реформи, можуть бути внесені до законів, що регулюють відповідні суспільні відносини (Закони України «Про місцеві державні адміністрації», «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про центральні органи виконавчої влади», «Про Кабінет Міністрів України» тощо). Системний же перегляд у регулюванні зазначених відносин має бути здійснений після завершення конституційної реформи щодо децентралізації влади та прийняття закону про територіальний устрій України.

Окрім того, вважаємо за необхідне звернути також увагу на деякі інші його положення, що не враховують вимог Конституції України, не узгоджуються з іншими законами та не містять належних механізмів реалізації:

1) пунктами 4 і 5 частини першої статті 4 проекту визначаються умови об’єднання територіальних громад, критерії оцінювання та механізм запровадження яких проектом не визначається. Оскільки суб’єктами прийняття рішень про об’єднання громад згідно із статтею 3 проекту є посадові особи та органи державної влади та місцевого самоврядування, зазначене не узгоджується з частиною другою статті 19 Конституції України, згідно з якою 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. З цим конституційним приписом потребують також узгодження положення частини четвертої статті 4 (яка, до того ж, так само як і частина десята статті 7 та низка інших положень проекту, має бути предметом правового регулювання закону про територіальний устрій України, а не зазначеного проекту);
2) законопроектом пропонується запровадити у правовому полі України низку термінів - таких, наприклад, як «межа територіальної громади» та «зовнішня межа юрисдикції ради» (пункт 2 частини першої статті 4, частина перша статті 11 проекту), «права і обов’язки органів місцевого самоврядування територіальних громад»  (частина третя статті 8 проекту) - зміст яких не розкрито, що не відповідає статті 8 Конституції України, якою гарантовано дію в Україні принципу верховенства права, складовою якого є вимоги правової визначеності та ясності закону. Те ж саме стосується частини третьої статті 6 проекту, якою передбачено прийняття сільськими, селищними, міськими головами «спільного рішення» про утворення робочої групи. Оскільки це суперечить частині восьмій статті 59 Закону України, якою передбачено, що сільський, селищний, міський голова (одноосібно!), голова районної у місті, районної, обласної ради в межах своїх повноважень видає розпорядження, юридична сила такого «спільного» рішення  невідома;
3) статтею 7 проекту зроблено спробу врегулювати «вимоги до проектів рішень щодо добровільного об’єднання територіальних громад», хоча по суті в статті йдеться про порядок підготовки, затвердження та прийняття органами державної влади та органами місцевого самоврядування рішень про добровільне об’єднання територіальних громад. При цьому положення зазначеної статті не узгоджуються між собою. Так, абзацом четвертим частини другої цієї статті передбачено, що «рішення щодо добровільного об’єднання територіальних громад приймається сільськими, селищними, міськими радами протягом 30 днів з дня внесення відповідного питання на їх розгляд», тоді як з частини четвертої випливає, що у вищезгаданому абзаці йдеться не про «прийняття рішення» відповідною місцевою радою, а про «схвалення» нею «проекту рішення», яке має подаватися на перевірку «щодо відповідності цього проекту Конституції і законам України» та «затвердження» до Ради міністрів Автономної Республіки Крим чи обласної державної адміністрації, після чого може бути повернуто «на доопрацювання». Окрім того, що зазначені положення мають бути узгоджені між собою, слід також звернути увагу на неузгодженість статті 7 проекту із статтею 144 Конституції України, згідно з якою органи місцевого самоврядування в межах повноважень, визначених законом, приймають рішення, які є обов’язковими до виконання на відповідній території, а у випадку їх невідповідності Конституції чи законам України у встановленому цією статтею порядку оскаржуються до суду; 
4) частинами восьмою – десятою статті 7 проекту встановлюється процедура, за якою рішення місцевого референдуму про добровільне об’єднання територіальних громад має подаватися до Верховної Ради Автономної Республіки Крим чи обласної ради для прийняття ними рішення про  «утворення об’єднаної територіальної громади». Таким чином, реалізація рішення, прийнятого шляхом безпосередньої демократії, ставиться в залежність від прийняття чи неприйняття рішення представницьким органом, обраним територіальними громадами всієї Автономної Республіки Крим чи всієї області;

5) згідно з частиною першою статті 8 проекту «органи місцевого самоврядування та сільські, селищні, міські голови територіальних громад, що об’єднуються, здійснюють свої повноваження до формування місцевої ради, її виконавчого органу та обрання сільського, селищного, міського голови територіальної громади, утвореної внаслідок добровільного об’єднання територіальних громад». А відповідно до частини першої статті 9 проекту «повноваження органів місцевого самоврядування, сільського, селищного, міського голови територіальних громад, що об’єдналися, припиняються з моменту набуття повноважень новообраними органами місцевого самоврядування, сільським, селищним, міським головою, зазначеними в статті 8 цього Закону». Тим самим, всупереч 141 Конституції України, якою встановлено термін дії представницького мандата сільського, селищного, міського голови та місцевих рад,  та статтям 78 і 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» створюється додаткова підстава для дострокового припинення повноважень зазначених органів та посадових осіб місцевого самоврядування;

6) статтями 10 і 11 проекту встановлюється порядок державної підтримки об’єднаних територіальних громад. При цьому:

- державна підтримка надається лише тим громадам, «межі» яких «повністю відповідають межам, визначеним перспективним планом об’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст» (частина перша статті 11 проекту), що затверджується Кабінетом Міністрів України (частина третя статті 12 проекту). Тим самим законом створюються нерівні умови для громадян (жителів відповідних сіл, селищ чи міст) - суб’єктів одних і тих же суспільних відносин, що заборонено статтею 24 Конституції України;
- положення щодо державної підтримки об’єднаних територіальних громад містяться в основному тексті законопроекту, тобто мають діяти впродовж всього терміну дії зазначеного закону у разі набрання ним чинності. Однак з тексту пункту 2 Прикінцевих положень проекту випливає, що «фінансова підтримка об’єднання територіальних громад відповідно до цього Закону здійснюється протягом п’яти років з дня набрання чинності цим Законом». Тим самим порушено вимогу правової визначеності та ясності закону як складової принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України);

7) пунктом 3 Прикінцевих положень законопроекту до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» вноситься низка змін, стосвоно яких слід зазначити, що:

- у системі місцевого самоврядування (стаття 5 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») запроваджується така ланка як «староста». При цьому його правовий статус визначається у частині першій статті 141 (якою пропонується доповнити Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні») як «представник виконавчого комітету ради у відповідному селі, селищі». До повноважень старости (частин третя зазначеної статі) пропонується віднести низку обов’язків, які, в доповнення до визначених законом, можуть визначатися «контрактом, укладеним між ним та сільським, селищним, міським головою» (частина друга статті). Слід зауважити, що зазначене не відповідає частині другій статті 19 Конституції України, згідно з якою 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;
- частина третя нової редакції статті 6 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»  передбачає можливість «вийти із складу об’єднаної територіальної громади в порядку, визначеному законом, якщо це не призведе до зменшення обсягу та зниження якості послуг, що надаються жителям територіальної громади органами місцевого самоврядування». При цьому, однак, закону, що встановлював би такий порядок, та критеріїв оцінки обсягу та якості надання таких послуг наразі не існує, а тому вихід з об’єднаної громади буде неможливий;
8) пунктом 4 Прикінцевих положень встановлено 3-місячний з дня набрання чинності цим законом термін приведення Кабінетом Міністрів України  міністерствами, іншими центральними і місцевими органами виконавчої влади  своїх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом. 
Зазначений підхід є юридично некоректним, оскільки реалізація норм цього Закону ставиться в залежність від прийняття Урядом та відповідними органами виконавчої влади у майбутньому підзаконних актів. До того ж, зазначена норма породжує невизначені правові наслідки, оскільки всупереч статтям 124 і 147 Конституції України повноваження судової влади щодо встановлення неконституційності чи незаконності правової норми протягом трьох місяців з дня набрання чинності зазначеним проектом як Законом буде перекладатися на суб’єкта її правозастосування. Тим самим не дотримано також вимог щодо якості та правової визначеності правових норм в контексті верховенства права, гарантованого статтею 8 Конституції України, про що неодноразово наголошував Європейський суд з прав людини, в тому числі і у справах проти України.
Заступник Керівника

Головного управління
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