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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до

Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»

(реєстр. № 4570 від 29.05.2009 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект щодо внесення змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (далі – Закон), спрямованих на реформування окремих питань організації системи місцевого самоврядування та уточнення деяких повноважень органів місцевого самоврядування, сільських, селищних, міських голів.

Проаналізувавши положення проекту, Головне управління дійшло наступних висновків.

1. Не може бути схвально оцінена пропозиція встановити, що об’єднуватися в одну територіальну громаду можуть не лише територіальні громади сусідніх сіл, але й селища та міста зі створенням при цьому єдиних органів місцевого самоврядування та обранням єдиного сільского, селищного, міського голови (пропонована редакція ч. 2 ст. 6 Закону).

Торкаючись питань добровільного об’єднання жителів кількох сіл, селища, міста в одну територіальну громаду, треба насамперед відзначити, що формулювання частини першої статті 140 Конституції України не може зводитися до абсолютизації права жителів відповідних сіл об’єднуватися на власний розсуд в одну територіальну громаду з метою здійснення місцевого самоврядування. Адже за своїм функціональним призначенням у механізмі конституційного регулювання зазначена норма є відправною, дефінітивною нормою, яка лише визначає поняття місцевого самоврядування, а тому не передбачає якось абсолютного права територіальних громад на їх об’єднання. Сказане випливає також з рішення Конституційного Суду України від 18 червня 2002 р. (справа про об’єднання територіальних громад), згідно з яким положення частини першої статті 140 Конституції України слід розуміти так, що вони “не встановлюють порядку об’єднання або роз’єднання самих територіальних громад”. 

Разом з тим, це зовсім не означає, що Конституція виключає можливість об’єднання територіальних громад в одну територіальну громаду, яка має право на обрання відповідних органів та посадових осіб місцевого самоврядування, що узгоджується з існуючою в державно-правовій практиці багатьох країн тенденцією до укрупнення адміністративно-територіальних одиниць первинного рівня. На законодавчому рівні передумови такого укрупнення передбачені, зокрема, в частині 2 статті 6 Закону „Про місцеве самоврядування в Україні”, згідно з якою територіальні громади сусідніх сіл можуть об’єднуватися в одну територіальну громаду, створювати єдині органи місцевого самоврядування та обирати єдиного сільського голову. Відповідно ж до частини третьої цієї статті добровільне об’єднання територіальних громад має відбуватися за рішенням місцевих референдумів відповідних територіальних громад сіл, яке є наданням згоди на створення спільних органів місцевого самоврядування, формування спільного бюджету, об’єднання комунального майна. Крім того, за рішенням місцевого референдуму може здійснюватися й вихід із складу сільської громади (частина четверта статті 6). У зв'язку з цим законопроект є певним кроком назад, оскільки передбачає можливість об'єднання відповідних територіальних громад за рішенням відповідних рад, яке приймається відповідно до рішення загальних зборів у селі (підпункт 1 пункту 1 законопроекту)

Оскільки за змістом відповідних положень Конституції та Закону України „Про місцеве самоврядування в Україні” система органів місцевого самоврядування (а отже, й система територіальних громад, які їх утворюють) нерозривно пов’язується із системою адміністративно-територіального устрою, що визначена в частині першій статті 133 Конституції України, то цілком очевидним є те, що добровільне об’єднання чи роз’єднання територіальних громад за рішенням місцевих референдумів завжди повинно супроводжуватися створенням відповідних адміністративно-територіальних одиниць, у межах яких і має здійснюватися місцеве самоврядування. 

Такий підхід дістав офіційне закріплення у Законі України „Про місцеве самоврядування в Україні”, згідно з яким «територіальна громада – це жителі, об’єднані постійним проживанням у межах села, селища, міста, що є самостійними адміністративно-територіальними одиницями, або ж добровільне об’єднання жителів кількох сіл, що мають єдиний адміністративний центр» (стаття 1). Це означає, що територіальні громади не можуть довільно об’єднуватися в одну територіальну громаду чи виходити із її складу виключно за рішенням місцевих референдумів, як це передбачено у статті 6 Закону „Про місцеве самоврядування в Україні”, оскільки при вирішенні питань адміністративно-територіального устрою діють зовсім інші закономірності та правила. А тому об’єднання чи роз’єднання територіальних громад, на думку управління, повинно здійснюватися на іншій концептуальні основі, аніж та, що передбачена у статті 6 Закону „Про місцеве самоврядування в Україні”

Річ у тому, що адміністративно-територіальна одиниця – це відносно відокремлена частина єдиної, цілісної території держави, що є просторовою основою для організації та діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування. А тому за смислом відповідних положень пункту 13 частини першої статті 92, статті 132 та частини першої статті 133 Конституції України, а також пункту 3 рішення Конституційного Суду України від 13 липня 2001 р. № 11-рп (справа про адміністративно-територіальний устрій) питання визначення внутрішньої територіальної організації держави, що включає утворення, ліквідацію, зміну меж адміністративно-територіальних одиниць, є здебільшого питаннями загальнодержавного значення, що стосуються не тільки населення відповідних адміністративно-територіальних одиниць, але й суспільства в цілому. Тому вирішення цих питань передбачає безпосередню участь держави в особі відповідних органів державної влади, що знайшло, зокрема відтворення в пункті 29 частини першої статті 85 Конституції України. 

Втім, це не виключає участі у вирішенні цих питань й територіальних громад та утворюваних ними органів місцевого самоврядування, які не можуть бути повністю усунені від процесу вирішення цих питань, особливо в тих випадках, коли це стосується його інтересів. Сказане, до речі, підтверджується змістом статті 5 Європейської хартії місцевого самоврядування, згідно з якою зміни територіальних кордонів місцевого самоврядування не можуть здійснюватися без попереднього з’ясування думки відповідних територіальних громад, в тому числі, якщо це можливо – шляхом проведення місцевого референдуму. Проте така думка, як випливає з наведеного формулювання, не може вважатися домінуючою при вирішенні цих питань. 

Це зумовлено насамперед тим, що питання утворення, ліквідації чи зміни меж адміністративно-територіальних одиниць нижчих рівнів (в тому числі шляхом об’єднання чи роз’єднання територіальних громад), об’єктивно стосуються не тільки інтересів населення, що проживає в їх межах, а й інтересів населення адміністративно-територіальних одиниць вищого рівня (районів, областей), а також держави в цілому. Саме тому утворення чи ліквідація адміністративно-територіальних одиниць не може пов’язуватися виключно з рішеннями місцевих референдумів відповідних територіальних громад про їх об’єднання в одну територіальну громаду чи вихід із складу сільської громади, як це передбачено в статті 6 Закону України „Про місцеве самоврядування в Україні”. Рішення таких референдумів (а за законопроектом – рішення   відповідних рад) можуть розглядатися лише як форма участі територіальних громад у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою, а тому вони повинні, очевидно, мати факультативний характер. Зокрема, право територіальних громад на добровільне об’єднання виключно за рішеннями місцевих референдумів заперечується змістом положення пункту 29 частини першої статті 85 Конституції України, згідно з яким утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна меж районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів віднесено до повноважень Верховної Ради України. 

Адже цілком очевидним є те, що в окремих випадках об’єднання територіальних громад сіл, селищ та міст на в одну територіальну громаду може призвести до зміни меж міст, районів (а іноді й областей), що віднесено до повноважень парламенту. Крім того, такий підхід не повною мірою узгоджується з вимогами статті 132 Конституції України, за змістом якої створення адміністративно-територіальних одиниць повинно здійснюватися з урахуванням насамперед економічних, політичних, екологічних, географічних, демографічних історичних, культурних та інших факторів, а не тільки волевиявлення відповідних територіальних громад.

Ось чому за змістом відповідних положень Конституції та законів України питання адміністративно-територіального устрою є питаннями загальнодержавного значення, які мають вирішуються через розгалужену систему органів державної влади та органів місцевого самоврядування. При цьому можна помітити й таку тенденцію. Якщо питання адміністративно-територіального устрою стосуються інтересів лише населення відповідної адміністративно-територіальної одиниці, то їх вирішення відноситься здебільшого до повноважень органів влади, які функціонують в її межах. Якщо ж такі питання виходять за межі інтересів населення відповідних адміністративно-територіальних одиниць, то остаточне вирішення цих питань відноситься до повноважень відповідних органів державної влади чи органів місцевого самоврядування, які функціонують у межах адміністративно-територіальних одиниць вищого рівня. При цьому участь відповідних органів влади, що функціонують у межах адміністративно-територіальних одиниць нижчого рівня, у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою зводиться, як правило, лише до внесення відповідних пропозицій до органів влади вищого рівня, які уповноважені законом вирішувати ці питання.

Усе це підтверджує висновок про те, що питання утворення чи ліквідації адміністративно-територіальних одиниць (у тому числі шляхом добровільного об’єднання чи роз’єднання територіальних громад) остаточно має вирішуватися відповідними органами державної влади чи органами місцевого самоврядування вищого рівня, що і має бути визначено відповідно до вимог пункту 13 частини першої статті 92 Конституції у спеціальному законі. Принагідно зауважимо, що в такий спосіб вирішувались питання утворення і ліквідації сільрад, встановлення і перенесення їх центрів, встановлення і зміни меж сільрад, який визначався в Положенні про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою Української РСР, що було затверджене Указом Президії Верховної Ради Української РСР від 12 березня 1981 р. Зокрема, відповідно до пункту 4 цього Положення, яке й досі є чинним в частині, що не суперечить Конституції і законам України. вирішення цих питань проводилось виконавчим комітетом обласної ради народних депутатів за поданням виконавчих комітетів районних, міських (міст обласного підпорядкування) рад. 

Таким чином, системний аналіз відповідних положень Конституції України та законів України, що визначають систему адміністративно-територіального устрою України та засади функціонування місцевого самоврядування в Україні, засвідчує, що система територіальних громад, в межах яких має здійснюватися місцеве самоврядування, повинна будуватися відповідно до системи адміністративно-територіального устрою України. А тому добровільне об’єднання територіальних громад чи вихід територіальної громади із складу сільської громади за рішенням місцевих референдумів повинно супроводжуватися створенням чи ліквідацією відповідних адміністративно-територіальних одиниць.

У зв’язку з цим рішення місцевих референдумів, які поза всяким сумнівом повинні враховуватися при вирішенні питань утворення чи ліквідації адміністративно-територіальних одиниць (в тому числі й шляхом об’єднання чи роз’єднання територіальних громад), можуть розглядатися лише як форма участі територіальних громад у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою. Іншими словами, такі рішення не можуть бути остаточними, а отже, й обов’язковими до виконання відповідними органами державної влади чи органами місцевого самоврядування, до повноважень яких віднесено вирішення таких питань адміністративно територіального устрою. Тому відповідні положення статті 6 Закону України „Про місцеве самоврядування в Україні”, які передбачають можливість об’єднання чи роз’єднання територіальних громад виключно за рішеннями місцевих референдумів, справді потребують відповідного коригування. Однак таке коригування має відбуватися не шляхом надання права відповідним радам вирішувати питання об'єднання територіальних громад, а шляхом приведення цих норм у відповідність до існуючих реалій державно-правового життя. Це зумовлено тим, що питання адміністративно-територіального устрою є питаннями загальнодержавного значення, а тому не можуть вирішуватися виключно за рішеннями місцевих референдумів чи відповідних рад  відповідних територіальних громад.
2. Проектом пропонується віднести до виключної компетенції сільських, селищних, міських рад прийняття на черговій сесії рішення щодо надання згоди на відведення відповідним органом виконавчої влади земельних ділянок, розташованих на території ради, але за межами населеного пункту (новий п. 34 ч. 1 ст. 26 Закону).

Запропоноване положення не узгоджується з нормами Земельного кодексу України, який чітко розмежовує повноваження органів місцевого самоврядування та органів державної влади у галузі земельних відносин. Якщо сільські, селищні, міські ради розпоряджаються землями територіальних громад (ст. 12), то місцеві державні адміністрації - землями державної власності в межах, визначених цим Кодексом (ст. 17). Для розпорядження землями державної власності згода місцевих рад в принципі непотрібна. Надання такої згоди може бути доцільним у тих випадках, коли рішення про відведення ділянки істотно зачіпає інтереси територіальної громади (наприклад, в разі відведення ділянки для розташування на ній виробництва, яке істотно впливатиме на стан навколишнього середовища). Однак такі випадки мають бути чітко визначені у тексті закону, чого в законопроекті не зроблено. Якщо ж йдеться про надання сільською, селищною, міською радою «згоди» на відведення відповідним органом виконавчої влади земельних ділянок, які є землями територіальних громад (тобто ділянок, щодо розпорядження якими цей орган не має повноважень), то за такої інтерпретації пропоноване доповнення вступає в суперечність з положеннями Земельного кодексу і безпідставно обмежує права територіальних громад і відповідних місцевих рад.
Принагідно також відзначимо некоректність вживання терміну «територія ради», адже мова йде про «територію сіл, селищ, міст».
3. На думку Головного управління, не є обгрунтованими та достатньо переконливими виміщені у проекті пропозиції розширити повноваження сільського, селищного, міського голови.
Проектом пропонується доповнити передбачені ст. 42 Закону повноваження сільського, селищного, міського голови наступним: “погоджує призначення на посаду та звільнення з посади керівників комунальних дошкільних, загальноосвітніх та позашкільних навчальних закладів” (п. 10 ч. 4 вказаної статті).
Управління підтримує ідею уточнення законодавчого регулювання питань призначення та звільнення керівників відповідних навчальних закладів комунальної власності. Зокрема, схвально може бути оцінена законодавча пропозиція залучення органів місцевого самоврядування до вирішення кадрових питань щодо вищезазначених керівників з метою врахування інтересів територіальної громади. Разом з тим, аналіз положень чинного законодавства про освіту дає підстави дійти висновків, що деякі законодавчі акти на сьогоднішній день вже передбачають таку можливість, а також про неузгодженість між собою їх положень в частині механізму призначення керівників дошкільних, загальноосвітніх і позашкільних навчальних закладів комунальної власності. Зокрема, Закон України «Про освіту» передбачає участь органів місцевого самоврядування у призначенні керівників навчальних закладів, що є комунальною власністю, за попереднім погодженням з ними (ч. 1 ст. 20). Разом з тим не конкретизовано, які саме органи мають надати таке погодження. Закон України «Про дошкільну освіту» взагалі не передбачає участь органів місцевого самоврядування у вирішенні кадрових питань щодо керівників комунальних дошкільних навчальних закладів, яких призначає на посаду та звільняє з посади відповідний орган управління освітою (абз. 1 ч. 3 ст. 31). Те саме стосується призначення на посаду та звільнення з посади керівника комунального позашкільного навчального закладу (ч. 2 ст. 23 Закону України «Про позашкільну освіту»).
Отже, потребують перегляду не лише норми законодавства про місцеве самоврядування, а й норми законодавчих актів про освіту з точки зору приведення їх у відповідність з конституційними приписами щодо порядку управління об’єктами комунальної власності та узгодження з положеннями законодавства про місцеве самоврядування.

Проектом також пропонується доповнити передбачені ст. 42 Закону повноваження сільського, селищного, міського голови наступним: “звертається до органу державної реєстрації прав на нерухоме майно з обов’язковим для розгляду запитом щодо надання відомостей про власника нерухомого майна, яке розташовано на відповідній території, а також про набуття, зміну або передачу прав власності особи на зазначене майно” (п. 21 ч. 4 вказаної статті).
Встановлення такого повноваження видається недоцільним, оскільки частиною першою статті 28 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обмежень» вже передбачено, що відомості про зміст документів, що підтверджують (посвідчують) правочини щодо нерухомого майна, узагальнені відомості про речові права окремої особи на нерухоме майно, а також витяги з Державного реєстру прав, що містять відомості про встановлення, зміну чи припинення речових прав на нерухоме майно, надаються органами державної реєстрації органам державної влади чи органам місцевого самоврядування, їх посадовим особам, якщо запит зроблено у зв'язку із здійсненням ними повноважень, визначених законами. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління
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