До № 10240  від 23.04.2019 р.

                                                                                  Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін 

до деяких законодавчих актів України щодо захисту прав
 територіальних громад в процесі добровільного об’єднання 
територіальних громад та приєднання до об’єднаної 

територіальної громади»

(реєстр. №10240 від 23.04.2019 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, в якому передбачається внесення змін до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» (далі – Закон) та Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ), а саме пропонується Закон доповнити новим розділом ІІ2 «Оскарження рішень щодо добровільного об’єднання територіальних громад та добровільного приєднання до об’єднаної територіальної громади», а КАСУ доповнити новою статтею 2891 «Особливості провадження у справах, пов’язаних з добровільним об’єднанням територіальних громад, добровільним приєднанням до об’єднаної територіальної громади». 

Законопроектом пропонується віднести судові позови про оскарження рішень щодо добровільного об’єднання або приєднання територіальних громад  до категорії термінових адміністративних справ, які розглядатимуться за скороченою процедурою, в місячний термін, що, на думку суб’єкта права законодавчої ініціативи, сприятиме припиненню практики навмисного затягування через суди процесу об’єднання громад (п. 3 пояснювальної записки).
Як свідчить аналіз законопроекту, його положення за своєю суттю збігаються з деякими новелами, запропонованими у законопроекті «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо оскарження рішень про добровільне об’єднання територіальних громад» (№ 5483 від 05.12.2016 р.), який наразі знаходиться на опрацюванні в Комітеті з питань правової політики та правосуддя
 і щодо змісту якого Головне управління вже висловило свої зауваження і загальну позицію. З огляду на це вважаємо за доцільне повторити деякі зауваження, висловлені щодо законопроекту № 5483 від 05.12.2016 р., висловити деякі нові зауваження та зазначити наступне.
1. У законопроекті пропонується доповнити Закон новим розділом ІІ-2, у статті 8-4 якого врегулювати питання оскарження рішень щодо добровільного об’єднання територіальних громад та добровільного приєднання до об’єднаної територіальної громади. Крім того, КАСУ доповнюється статтею 289-1, у якій визначаються особливості провадження у справах, пов’язаних із добровільним об’єднанням територіальних громад, добровільним приєднанням до територіальної громади, віднісши тим самим ці адміністративні справи до термінових, які розглядатимуться за скороченою процедурою в місячний строк.

Запропоновані новели викликають сумніви з наступних міркувань. 

Рішення щодо добровільного об’єднання територіальних громад та добровільного приєднання до об’єднаної територіальної громади є окремими різновидами рішень, прийняття яких віднесено до компетенції сільських, селищних, міських рад. До компетенції місцевих рад віднесено також багато інших питань у сфері організації діяльності системи місцевого самоврядування, взаємодії з іншими органами місцевого самоврядування. Серед них можна виділити рішення про: дострокове припинення повноважень органів територіальної самоорганізації населення (п. 47 ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»); про передачу іншим органам окремих повноважень щодо управління майном, яке належить до комунальної власності відповідної територіальної громади, визначення меж цих повноважень та умов їх здійснення (п. 31 ч. 1 ст. 26 цього ж Закону); щодо надання згоди на організацію співробітництва територіальних громад, суб’єктом якого є територіальна громада села, селища, міста, у формах, визначених статтею 4 Закону України «Про співробітництво територіальних громад», щодо схвалення проекту договору про співробітництво та інших рішень, пов’язаних із здійсненням відповідно до зазначеного Закону співробітництва територіальних громад (п. 33-1 ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні) тощо. 

Для всіх названих вище, а також інших рішень сільських, селищних, міських рад передбачена можливість оскаржити їх в загальному порядку  адміністративного судочинства, завданням якого є справедливе, неупереджене та своєчасне вирішення судом спорів у сфері публічно-правових відносин з метою ефективного захисту прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб від порушень з боку суб’єктів владних повноважень (ч. 1 ст. 2 КАСУ). Доцільність у визначенні особливостей розгляду зазначеної у проекті категорії спорів, що стосуються оскарження лише певних видів рішень місцевих рад, на наш погляд, відсутня. Загалом, запропоновані зміни лише перевантажують КАСУ, ускладнюють сприйняття та застосування його норм.

2. Не можна вважати вдало сформульованими та достатньо обґрунтованими і деякі конкретні приписи проекту. Зокрема, потребує уточнення коло суб’єктів, які мають право звернутися з позовною заявою щодо оскарження рішень суб’єктів владних повноважень. Так, згідно з проектом таким правом наділятимуться  «громадяни України, місце проживання яких зареєстроване на території адміністративно-територіальної одиниці, яка входить до складу території відповідної територіальної громади» (ч. 2 нової статті 2891 КАСУ в редакції проекту). Проте, слід зазначити, що згідно зі ст. 2 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» місцеве самоврядування в Україні – це гарантоване державою право та реальна здатність територіальної громади - жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища, міста - самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України. З цього випливає, що позивачем у цій категорії справ може бути будь-який член територіальної громади (зокрема, й іноземець чи особа без громадянства), а не лише громадянин України, який вважає, що його права як члена територіальної громади або права громади в цілому порушені внаслідок добровільного ОТГ. 

Крім того, зауважимо, що чинне законодавство України не оперує такою юридичною конструкцією, як «територія адміністративно-територіальної одиниці, яка входить до складу території відповідної територіальної громади». 

3. Звертаємо увагу на те, що предмет оскарження, який пропонується передбачити змінами до КАСУ, є більш широким, ніж відповідний предмет оскарження у змінах до Закону, а це суперечить правилам законодавчої техніки. 

4. Принагідно вкотре звертаємо увагу на хибність ідеї (на якій фактично ґрунтуються положення як даного законопроекту, так і чинні положення Закону, до якого пропонуються зміни) про визнання «об’єднаних територіальних громад» елементом системи адміністративно-територіального устрою. Цей підхід не відповідає змісту ч. 1 ст. 133 Конституції України, яка не передбачає такого елементу системи адміністративно-територіального устрою України, як «об’єднані територіальні громади». Невідповідність конституційним нормам концепції Закону та хибність його приписів відображається також і на порушених в законопроекті, що розглядається, проблемах, адже віднести їх до певної сфери правовідносин і визначити порядок їх захисту від порушень досить важко. 

З врахуванням вищенаведеного, Головне управління продовжує наполягати на тому, що нагальним завданням законодавця було і залишається прийняття закону про адміністративно-територіальний устрій і оновлення законодавства про місцеве самоврядування, а не численні та часті зміни до Закону, який пропонується змінити у законопроекті, та поширення хибної концепції на інші законодавчі акти (в даному випадку вже й на КАСУ). На наше переконання, жодні зміни не призведуть до зникнення сумнівів у конституційності Закону, застосування якого на практиці породжує все нові юридичні проблеми, вирішити які у коректний спосіб досить важко. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити. 

Перший заступник керівника 

Головного управління                                                       С.О. Гудзинський

Вик. О.П. Мірошниченко, І.Ю. Кунець
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