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ВИСНОВОК

на проект Закону України  

«Про внесення змін до Закону України «Про добровільне
 об’єднання територіальних громад»»
(реєстр. № 2189 від 30.09.2019 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений законопроект, в якому пропонується доповнити частину першу статті 4  Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» (далі – Закон) новим пунктом, в якому до переліку умов добровільного об’єднання територіальних громад додається вимога щодо здійснення цього процесу відповідно до перспективних планів формування територій громад Автономної Республіки Крим, області, а також пропонується викласти в новій редакції частину третю статті 11 Закону і встановити, що перспективні плани формування територій громад Автономної Республіки Крим, областей затверджуються Кабінетом Міністрів України за поданням Ради міністрів Автономної Республіки Крим, відповідної обласної державної адміністрації (п. 3 пояснювальної записки). 

Необхідність внесення таких змін до Закону, як випливає з п. 2 пояснювальної записки, пояснюється тим, що «практика реалізації цього Закону виявила ряд недоліків, що перешкоджають формуванню спроможних територіальних громад, які б забезпечували ефективність управління та якість надання послуг. Зокрема, обласні ради не завжди вчасно та раціонально приймають рішення щодо схвалення перспективних планів формування територій громад областей, часто політизуючи цей процес з метою збереження свого впливу на потенційних виборців». Крім того, на думку суб’єкта права законодавчої ініціативи, внаслідок ігнорування критеріїв формування спроможних територіальних громад обласними радами схвалюються перспективні плани формування територій громад, якими передбачається можливість утворення об’єднаних територіальних громад, що не здатні надавати жителям якісні й доступні публічні та інші послуги.

За наслідками аналізу поданого законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне.
1. Звертаємо увагу, що проект Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» свого часу двічі ініціювався Урядом  (№ 9590 від 14.12.11 р. та № 3849 від 8.01.14 р.), але спочатку не був підтриманий парламентом, а наступний варіант був відкликаний. Тотожний текст цього законопроекту був внесений Урядом у 2014 р.  (№ 4070а від 13.06.2014 р.) та підтриманий парламентом. З 2015 року (моменту прийняття цього Закону) і по сьогоднішній день до даного Закону зареєстровано понад 20 законопроектів, що передбачають внесення до нього змін. 
Головне управління обстоювало і продовжує обстоювати позицію, відповідно до якої впроваджена в даному Законі модель публічного управління на місцях має численні теоретичні та практичні вади. Насамперед, концепція об’єднання територіальних громад, що реалізована в цьому Законі, не враховує, на наш погляд, цілої низки встановлених Конституцією України засад адміністративно-територіального устрою та здійснення місцевого самоврядування в Україні. 
По-перше, згідно з ч. 1 ст. 140 Конституції України передбачається можливість добровільного об’єднання лише у сільську громаду жителів кількох сіл. Конституційні приписи мають вихідне концептуальне значення, на них як на нормах найвищої юридичної сили має базуватись правове регулювання суспільних відносин в державі. Натомість Законом визначений механізм об’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст (ст. 1), тобто положення Закону в цьому відношенні, на наш погляд, не мають під собою належної конституційної основи. 
Крім того,  системний аналіз положень Конституції України (ч. 1 ст. 133, ч. ч. 1 та 3 ст. 140, ст. 141, ч. 1 ст. 143) свідчить, що система місцевого самоврядування (первинним суб’єктом якого є територіальна громада) має будуватися відповідно до системи адміністративно-територіального устрою України (Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села), а не навпаки. Натомість, положення чинного Закону, до якого пропонуються зміни, так само, як і положення поданого законопроекту, фактично ґрунтуються на ідеї визнання «об’єднаних територіальних громад» елементом системи адміністративно-територіального устрою. Однак, такий 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», на відміну від районів, які, навпаки, закріплені конституційними нормами як елемент адміністративно-територіального устрою. Більш того, практична реалізація положень чинного Закону призвела до покладання на, по суті, неконституційні органи «об’єднаних»  територіальних громад повноважень органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування районного рівня, хоча районні ради та районні державні адміністрації згідно з нормами Конституції України (ст. ст. 119, 142, 143) наділені конституційними повноваженнями, відмовитись від реалізації яких шляхом прийняття звичайних законів неможливо. 
Одним з принципів об’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст, як це передбачено в п. 2 частини першої ст. 2 чинного Закону, є добровільність. Водночас, встановлені у цьому Законі механізми об’єднання територіальних громад, по суті, не враховують цього принципу. Наприклад, Методика формування спроможних територіальних громад розробляється центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері територіальної організації влади, адміністративно-територіального устрою, розвитку місцевого самоврядування, та затверджується Кабінетом Міністрів України (ч. 2 ст. 11). На базі цієї Методики, створеної виключно в межах виконавчої влади, РМ АРК та облдержадміністрації розробляють відповідні перспективні плани (ч. 1 ст. 11). Водночас, за чинними приписами Закону у формуванні Перспективного плану шляхом його схвалення беруть участь представницькі органи Автономної Республіки Крим, місцевого самоврядування. Проте, процедура завершується лише після затвердження плану, тобто вже схваленого рішення представницького органу місцевого самоврядування, вищим органом виконавчої влади – Кабінетом Міністрів України (ч. 3 ст. 11). 
2. Положення даного законопроекту за своєю суттю збігаються з новелами, запропонованими у законопроектах № 3390 від 02.11.2015 р., який 02.02.2016 р. було прийнято у першому читанні, а 20.09.2016 р. відхилено та знято з розгляду
, № 9441 від 21.12.2018 р.
, який 29.08.2019 р. також було знято з розгляду і щодо змісту якого Головне управління вже висловило свої зауваження і загальну позицію. З огляду на це вважаємо за доцільне повторити деякі зауваження, зроблені щодо законопроекту № 9441 від 21.12.2018 р., висловити деякі нові зауваження та зазначити наступне.
У проекті пропонується перелік основних умов добровільного об’єднання територіальних громад доповнити пунктом 6 такого змісту: «6) об’єднання територіальних громад здійснюється відповідно до перспективних планів формування  територій  громад Автономної Республіки Крим, області»   (п. 1 Розділу І в редакції проекту). На думку Головного управління, така законодавча конструкція суперечить ідеології добровільного об’єднання територіальних громад. 

Законопроектом також передбачається ч. 3 статті 11 Закону викласти в наступній редакції: «перспективний план формування територій громад Автономної Республіки Крим, області затверджується Кабінетом Міністрів України за поданням Ради міністрів Автономної Республіки Крим, відповідної обласної державної адміністрації» (п. 2 Розділу І в редакції проекту), Тобто, на відміну від чинної редакції Закону пропонується виключити вимогу схвалення перспективних планів обласними радами, поклавши здійснення процедури розгляду та схвалення перспективних планів лише на органи виконавчої влади.   

У цьому контексті вважаємо за необхідне зазначити, що пропозиція виключити відповідні представницькі органи місцевого самоврядування з числа органів, уповноважених брати участь у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою (чим, по суті, є «добровільне об’єднання територіальних громад»), виглядає недостатньо обґрунтованою, а виправдання її необхідності тим, що «зокрема, обласні державні адміністрації та обласні ради не завжди вчасно та раціонально приймають рішення щодо розробки та схвалення перспективних планів формування територій громад областей» (п. 1 пояснювальної записки), не є переконливим. Навпаки, таке законодавче рішення буде, по суті, зворотнім кроком від децентралізації влади.  
Такі новели, на наш погляд, конфліктують з ратифікованою Верховною Радою України Європейською Хартією місцевого самоврядування, відповідно до якої у процесі планування і прийняття рішень щодо всіх питань, які безпосередньо стосуються органів місцевого самоврядування, з останніми мають проводитися консультації, у міру можливості своєчасно і належним чином  (ч. 6 ст. 4). 

3. Головне управління підтримує необхідність оптимізації адміністративно-територіального устрою в Україні та покладання прийняття остаточних рішень щодо цього на вищий орган у системі виконавчої влади, адже відповідні питання насправді є питаннями загальнодержавного значення. Однак вважаємо, що вони мають вирішуватись на підставі правил, визначених законом про адміністративно-територіальний устрій, прийняття якого є вкрай актуальним на сьогоднішній день. Водночас, Головне управління не вважає коректним і виправданим вирішення питань адміністративно-територіального устрою під виглядом «добровільного об’єднання територіальних громад», як це робиться у даний час.
З огляду на це Головне управління, як і раніше, вважає, що замість численних намагань якось подолати проблеми у правозастосуванні шляхом внесення змін до вказаного Закону нагальним завданням законодавця є комплексний перегляд законодавчого регулювання цієї сфери відносин, зокрема,  приведення його  у відповідність до норм Конституції України. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Перший заступник 

керівника Головного управління                                   С.О. Гудзинський

Вик. О.П. Мірошниченко
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