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Н. д. М.Бурбак та н.

ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України 

щодо особливостей добровільного об’єднання територіальних громад, розташованих на територіях суміжних районів»
(реєстр. № 5520 від 09.12.2016 р.)
У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, в якому пропонується внести низку змін до законів України «Про добровільне об`єднання територіальних громад», «Про місцеві державні адміністрації», а також Земельного кодексу України щодо умов зміни меж районів у процесі добровільного об`єднання територіальних громад.
За результатами розгляду даного законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне.
1. З моменту прийняття та набрання чинності Законом України «Про добровільне об`єднання територіальних громад» (далі – Закон) пройшло трохи більше 1,5 року і за цей час на розгляд парламенту вже надходили численні законопроекти щодо внесення змін до цього Закону. Головне управління звертало увагу у своїх висновках на суттєві концептуальні та змістовні дефекти вказаного законодавчого акту. 
Положення Закону, насамперед, викликають сумніви з точки зору конституційності, оскільки: 1) виходячи зі змісту ч. 1 ст. 133, ч. ч. 1 та 3 ст. 140, ст. 141, ч. 1 ст. 143 Конституції України статус територіальної громади, яка має право на здійснення місцевого самоврядування як безпосередньо, так і через утворені нею органи місцевого самоврядування, мають жителі тих населених пунктів (сіл або їх об’єднань, селищ, міст), які мають статус адміністративно-територіальних одиниць. Тобто в Україні, як і в більшості держав світу, система місцевого самоврядування (первинним суб’єктом якого є територіальна громада) будується відповідно до системи адміністративно-територіального устрою (а не навпаки); 2) за змістом відповідних положень Конституції України (п. 13 ч. 1 ст. 92) порядок вирішення питань територіального устрою, включаючи порядок утворення, ліквідації адміністративно-територіальних одиниць та параметри, яким вони мають відповідати, має визначатися спеціальним законом України про територіальний устрій, а не законом про добровільне об’єднання територіальних громад; 3) відповідно до положень чинного Закону можливість об’єднання територіальних громад надається не тільки селам, а й селищам та містам, що, на нашу думку, не узгоджується з ч. 1 ст. 140 Конституції України, згідно з якою територіальною громадою може бути лише «добровільне об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл». 
За таких умов Головне управління вважає, що жодні зміни не призведуть до зникнення сумнівів у конституційності цього Закону, застосування якого на практиці породжує все нові юридичні проблеми, вирішити які у коректний спосіб досить важко. Свідченням цього є і даний законопроект, новели якого також викликають зауваження щодо їх обґрунтованості.
1. Положеннями проекту по суті передбачається можливість проведення місцевих виборів (нова ч. 13 ст. 8 Закону) з ігноруванням факту неприйняття Верховною Радою України рішення про зміну меж відповідних районів, території яких мають зазнати змін внаслідок утворення об'єднаної територіальної громади (нова ч. 13 ст. 8 Закону). Тим самим фактично створюється можливість зміни меж районів без прийняття рішення Верховної Ради України відповідно до пункту 29 статті 85 Конституції України, тобто порушення конституційної компетенції парламенту. Головне управління в черговий раз наголошує, що питання адміністративно-територіального устрою мають загальнодержавне значення і їх вирішення не може здійснюватися за волевиявленням самих лише територіальних громад (їх органів).
2. Згідно з новою ч. 13 ст. 8 Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» «у разі, якщо до складу об’єднаної територіальної громади увійшли територіальні громади, розташовані на територіях суміжних районів … районні ради здійснюють передачу із спільної власності територіальних громад сіл, селищ, міст у власність об'єднаних територіальних громад, що утворюються згідно із законом та перспективним планом формування територій громад, відповідних бюджетних установ та майна цих установ, розташованих на їхній території, відповідно до розмежування видатків між бюджетами, визначеного Бюджетним кодексом України. До завершення такого процесу передачі фінансування бюджетних установ, що здійснювалося за рахунок районних бюджетів, продовжує здійснюватися за рахунок відповідних районних бюджетів» (підп. 2 п. 2 Розділу I проекту).
Звертаємо увагу, що згідно з п. 10 Розділу V «Прикінцеві та перехідні положення» Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (від 21 травня 1997 року №280/97-ВР) «майно, передане до комунальної власності областей і районів, а також набуте на інших законних підставах, є спільною власністю територіальних громад сіл, селищ, міст, управління яким відповідно до Конституції України здійснюють районні та обласні ради або уповноважені ними органи. Відчуження зазначеного майна здійснюється лише за рішенням власника або уповноваженого ним органу. 
За пропозицією сільських, селищних, міських рад районні, обласні ради повинні приймати рішення про передачу до комунальної власності відповідних територіальних громад окремих об'єктів спільної власності територіальних громад, які знаходяться на їх території і задовольняють колективні потреби виключно цих територіальних громад. 

Правовий режим майна спільної власності територіальних громад визначається законом. 

Кабінет Міністрів України разом з Фондом державного майна України у двомісячний строк з дня набрання чинності цим Законом подають на розгляд Верховної Ради України проект закону про комунальну власність».
Однак відповідний законодавчий акт до цього часу не прийнятий і порядок розмежування (передачі) майна між суб’єктами права комунальної власності залишається невизначеним. На наш погляд, саме прийняття такого законодавчого акту, насамперед, потребує невідкладної уваги законодавця. Натомість у проекті пропонується в некоректний спосіб зобов’язати районні ради відчужувати майно спільної власності територіальних громад сіл, селищ, міст на користь об’єднаних територіальних громад в безальтернативному порядку. Тим самим створюється суперечність з нормою закону про прийняття районними радами відповідних рішень за власним волевиявленням, порушується принцип вільного, без примусу розпорядження ними своєю власністю. 
3. У запропонованій редакції ч. 10 ст. 7 Закону (підп. 1 п. 2 розділу І проекту) вживаються поняття «міста республіканського Автономної Республіки Крим або обласного значення», які визначені у законі і тому їх зміст може розумітись неоднозначно.

4. У новій ч. 14 ст. 8 Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» встановлено, що у разі, «якщо до призначення чергових виборів до районних рад Верховна Рада України не прийняла рішення про зміну меж відповідних районів, території яких мають зазнати змін внаслідок утворення об’єднаної територіальної громади, виборці, які належать до такої об’єднаної територіальної громади, реалізують своє право обирати депутатів районної ради району, на території якого розташований адміністративний центр цієї об’єднаної територіальної громади. Вибори депутатів таких рад організовуються і проводяться в порядку, визначеному Законом України «Про місцеві вибори», з урахуванням таких особливостей: загальний склад районної ради району, на території якого не розташований адміністративний центр об’єднаної територіальної громади, та кількість виборчих округів, що мають бути утворені на території відповідного району, визначаються без урахування виборців, які належать до об’єднаної територіальної громади на території цього району, та відповідних адміністративно-територіальних одиниць; загальний склад районної ради району, на території якого розташований адміністративний центр об’єднаної територіальної громади, та кількість виборчих округів, що мають бути утворені на території відповідного району, визначаються з урахуванням виборців, які належать до такої об’єднаної територіальної громади і проживають на території суміжних районів, та відповідних адміністративно-територіальних одиниць» (підп. 2 п. 2 Розділу I проекту).
Запропоновані новели викликають низку зауважень:
4.1. З приписів оновленої ч. 14 ст.  8 випливає, що виборці, які належать до об’єднаної територіальної громади, розташованої на території двох суміжних районів, реалізують своє право обирати депутатів  до районної ради району, на території якого розташований адміністративний центр цієї об’єднаної територіальної громади і в тому разі, коли вони проживають і мають виборчу адресу на території іншого району (якщо до призначення чергових виборів до районних рад Верховна Рада України не прийняла рішення про зміну меж відповідних районів).
Такий підхід є досить сумнівним, адже система органів місцевого самоврядування є похідною від адміністративно-територіального устрою, а право голосу на місцевих виборах безпосередньо залежить від належності виборця до відповідної територіальної громади.

Відповідно до ст. 141 Конституції України, «до складу сільської, селищної, міської, районної, обласної ради входять депутати, які обираються жителями села, селища, міста, району, області на основі загального, рівного, прямого виборчого права шляхом таємного голосування…». Такий підхід закріплено і в виборчому законодавстві. Зокрема, відповідно до ч. 1 ст. 3 Закону України «Про місцеві вибори» встановлено, що «право голосу на виборах депутатів районної ради мають громадяни України, які мають право голосу відповідно до ст. 70 Конституції України, належать до відповідних територіальних громад на території цього району…». Територія ж району визначається його межами, які встановлені у визначеному порядку.
4.2. З наведених приписів ч. 14 ст. 8 Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» випливає, що загальний склад районної ради, на території якої знаходиться адміністративний центр об’єднаної територіальної громади, зазнає змін. Разом з тим, відповідно до нового припису частини 13 цієї ж статті «у разі, якщо до складу об’єднаної територіальної громади увійшли територіальні громади, розташовані на територіях суміжних районів: … загальний склад відповідних районних рад з цієї підстави не змінюється…». Отже наведені приписи потребують узгодження між собою.

5. Відповідно до положень поданого законопроекту, зокрема, ч. 1 ст. 174 Земельного Кодексу України в редакції проекту «рішення про встановлення і зміну меж районів і міст приймається Верховною Радою України за поданням Кабінету Міністрів України». Разом із тим у чинному законодавстві не визначено терміни звернення Кабінету Міністрів України до Верховної Ради України (у разі, коли має місце об’єднання територіальних громад суміжних районів), так само як і терміни розгляду цього питання у Верховній Раді України. Проте, тривалий розгляд відповідних питань може призвести до негативних наслідків, зокрема створити складнощі при формування районних рад об’єднаних територіальних громад, фінансуванні бюджетних установ тощо.
6. У законопроекті шляхом внесення змін до статей 7-10, 13, 16, 17, 174 Земельного кодексу України пропонується виключити з компетенції Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласних рад, Київської і Севастопольської міських рад, районних рад повноваження, яке передбачає внесення до Верховної Ради України пропозицій щодо встановлення та зміни меж районів, міст з передачею такого повноваження Кабінету Міністрів України, до якого, в свою чергу, відповідні пропозиції надходитимуть від Ради міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій. 
Звертаємо увагу, що пропозиція виключити відповідні представницькі органи місцевого самоврядування із числа органів, уповноважених брати участь у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою, виглядає недостатньо обґрунтованою. Крім того, вона не узгоджується з положеннями чинного законодавства України. Адже у даний час відповідно до пункту 26 частини 1 статті 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» до повноважень районних і обласних рад належить, зокрема, «прийняття рішень з питань адміністративно-територіального устрою в межах і в порядку, визначених законом». 
Зазначена пропозиція не узгоджується також і з назвою проекту, із якої випливає, що проект повинен врегульовувати питання «добровільного об’єднання територіальних громад, розташованих на територіях суміжних районів», а не порядок зміни меж адміністративно-територіальних одиниць (меж районів, міст).

При цьому  відповідно до низки статей ЗК (п. «з» ч. 1 ст. 7; п. «ж» ч. 1 ст. 8; п. «ж» ч. 1 ст. 9; п. «е1» ч. 1 ст. 10 ЗК України) повноваження щодо встановлення та зміни меж сіл, селищ, районів, районів у містах та міст і після прийняття проекту залишаться за відповідними радами, що призведе до ускладнення процедури визначення меж різних адміністративно-територіальних утворень.

 Аналогічні зауваження стосуються пропозицій щодо нового пункту 12, яким доповнюється стаття 21 Закону України «Про місцеві державні адміністрації».
7. Неприйнятним також є формулювання «у такому разі проект землеустрою щодо встановлення (зміни) меж району розробляється відповідно до постанови Ради міністрів Автономної Республіки Крим, розпорядження голови обласної державної адміністрації» (нова редакція ч. 9 ст. 7 Закону України «Про добровільне об'єднання територіальних громад»). Зміст цієї норми не дає чіткого розуміння щодо повноважень органів влади, які надають дозвіл на розробку та затверджують відповідні проекти землеустрою, стосовно того, чи має прийматись окрема постанова (розпорядження), яка визначає процедуру розробки проекту землеустрою. 

Якщо ж йдеться саме про надання дозволу на розробку та затвердження відповідних проектів землеустрою, то наведена вище норма проекту суперечить запропонованим у ньому змінам до ЗК України та Закону України «Про місцеві державні адміністрації», якими відповідні повноваження передаються іншим органам влади, а також положенням частин 6 та 7 ст. 46 Закону України «Про землеустрій», згідно з якими «проекти землеустрою щодо встановлення (зміни) меж сіл, селищ, міст розробляються за рішенням відповідної сільської, селищної, міської ради», а «проект землеустрою щодо встановлення (зміни) меж району розробляється за рішенням відповідної районної ради, а у разі якщо районна рада не утворена - обласної ради». Якщо йдеться про прийняття окремої постанови Ради міністрів Автономної Республіки Крим (розпорядження голови обласної державної адміністрації) щодо визначення процедури встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних утворень, то вважаємо недоцільним регулювати такий порядок підзаконними актами, адже він визначений у статті 46 Закону України «Про землеустрій».

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи. 

Керівник Головного управління                                      В.І. Борденюк

Вик. О.В. Мельник, І.Й. Снігур
          Муравська М., Рахнянська Т.

