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ВИСНОВОК

на проект Закону «Про адміністративно-територіальний устрій»

 (реєстр. № 3373 від 30.10.2013 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, який спрямований на упорядкування і організацію,  забезпечення рівних умов розвитку адміністративно-територіальних одиниць (далі – АТО); створення Державного реєстру АТО; забезпечення цілісності інтересів районних громад при проведенні виборчого процесу    (п. 2 пояснювальної записки). 
Головне управління погоджується з необхідністю законодавчої регламентації адміністративно-територіального устрою, проте вважає, що поданий законопроект не вирішує повною мірою поставлені завдання з огляду на наступне: 

1. В законопроекті вводяться нові для законодавства України юридичні терміни, які видаються не зовсім вдалими. 

Мова йде, зокрема, про термін «громада» – «адміністративно-територіальна одиниця базового рівня, що складається з одного або декількох поселень, має визначені в установленому законом порядку межі, що співпадають з межами сусідніх громад та є територіальною основою для діяльності органів місцевого самоврядування» (п. 3 ст. 1 проекту).

Відповідно до запропонованого визначення АТО є просторовою основою для організації і діяльності органів державної влади та місцевого самоврядування (п. 2 ст. 1 проекту), у той час як громада – територіальною основою для діяльності органів місцевого самоврядування. Законопроект не дає відповіді на питання: в чому різниця між просторовою основою та територіальною основою? В тексті проекту чітко не розмежовані  терміни «громада» та «адміністративно-територіальна одиниця». Так, наприклад, у ст. 10  «Встановлення меж адміністративно-територіальних одиниць» мова йде про межі громад.  
Крім того, даний термін асоціюється зі словосполученням «територіальна громада». І якщо територіальна громада – це жителі, об'єднані постійним проживанням у межах села, селища, міста, що є самостійними адміністративно-територіальними одиницями, або добровільне об'єднання жителів кількох сіл, що мають єдиний адміністративний центр (абз. 2 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»); то в контексті проекту – це адміністративно-територіальна одиниця. Використання такого терміну щодо просторового окреслення території є недоцільним, адже семантично цей термін використовується для визначення не території, а групи людей, які об’єднані за тими чи іншими критеріями (за територіальною, професійною, віковою ознакою тощо). Тому використання терміну «громада» у запропонованому значенні невиправдано ускладнить зміст чинного законодавства. 

Також, у законопроекті вводиться нове поняття «поселення» – «компактно заселене місце постійного проживання людей, що має сталий склад населення, власну назву, визначені межі та зареєстровано в порядку, передбаченому цим Законом. До його складу входять: місто, селище та село».

У подальших визначеннях міста, селища, села в ст. 1 проекту вони визначаються як поселення, в той час як одночасно міста, селища та села є адміністративно-територіальними одиницями, які входять в систему адміністративно-територіального устрою відповідно до ч. 1 ст. 133 Конституції України. Але є незрозумілим, в чому полягає різниця правового регулювання статусу поселень та АТО. У зв’язку з цим впровадження поняття, яке частково дублює інший термін, викликає сумніви. 

До того ж, зміст запропонованого визначення терміну «поселення» робить цей термін подібним до застосовуваного в чинному законодавстві словосполучення «населений пункт» (Земельному кодексі України, Законі України «Про планування і забудову територій» тощо). При цьому термін «населений пункт» одночасно із запропонованими новими термінами використовується і в проекті Закону (ч. 3 ст. 11).
2. У проекті здійснена спроба дати визначення та відповідно критерії поділу території України на області, райони, міста, селища та села. 

При визначенні терміну «район» критерієм обрано чисельність жителів, яка має становити не менше 150 тис. Однак це визначення викликає зауваження.
По-перше,  при визначенні критеріїв поділу території на АТО доцільно для кожного виду АТО брати однотипні критерії, в тому числі й чисельність населення, але в законопроекті використовуються різні критерії. 

По-друге, в законопроекті непослідовно розмежовано правовий статус районів та районів у містах. Утім, відповідно до п. 1 резолютивної частини рішення Конституційного Суду України  № 11-рп/2001 від 13 липня 2001 року під термінами «район», що використовується в п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України, і «район у місті», що вживається в ч. 1 ст. 133, ч. 5 ст. 140, ч. 1 ст. 142 Конституції України і відповідно в абз. 3 ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», ч. 1 ст. 2 Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ», треба розуміти різні за своїм значенням адміністративно-територіальні одиниці в системі адміністративно-територіального устрою України, правовий статус яких повинен визначатися законом.

По-третє, необхідно мати на увазі, що запровадження на практиці того значення поняття «район», яке дано у законопроекті, призведе до скорочення кількості районів в Україні орієнтовно втричі. Проте, у пояснювальній записці до проекту не міститься жодних прогнозів щодо соціально-економічних результатів таких кардинальних змін.
Так, наприклад, на теперішній час в Чернівецькій області нараховується 11 районів, в яких відповідно до даних Державної служби статистики
 станом на 01.01.2013 р. проживають мешканці у кількості: Вижницький район – 55 622, Герцаївський район – 32 604, Глибоцький район – 73 531, Заставнівський район – 50 945, Кельменецький район – 42 296, Кіцманський район – 70 024, Новоселицький район – 79 718, Путильський район –               25 940, Сокирянський район – 44 405, Сторожинецький район – 98 451, Хотинський район – 64 009, а всього – 637 545 мешканців. У дану кількість не увійшли мешканці міст Чернівці  – 258 842 та Новодністровська  – 10 776.

Таким чином, з 11 районів відповідно до запропонованих змін необхідно буде створити 4. Законопроект при цьому не визначає організаційних заходів, належних термінів, порядку вирішення питань про об’єднання районів, проведення виборів, реорганізації органів державної влади та місцевого самоврядування, судів, правоохоронних органів, вирішальної участі населення при такому скороченні районів, принципів та порядку визначення центрів таких районів, долі комунальної власності відповідних територіальних громад та багато іншого. 

На теперішній час система адміністративно-територіального устрою України, зокрема й у частині поділу території на райони, є нерівномірною. Так, поряд з Харківським районом Харківської області, в якому проживає 183 359 осіб, існує Поліський район Київської області, в якому проживає 5 926 осіб. Очевидно, що адміністративно-територіальний устрій потребує оптимізації. Проте, така робота повинна бути проведена планово та організовано, з прогнозуванням її позитивних та негативних сторін, мінімізацією негативних наслідків для мешканців таких районів.  
3. Деякі із запропонованих у проекті механізмів вирішення питань адміністративно-територіального устрою засновані на уявленні про існування органів місцевого самоврядування, які не передбачені Конституцією України. Наприклад, у ч. 1 ст. 8, п. 1 ч. 4 ст. 11, ч. 3 ст. 14, ч. 3 ст. 15, ч. 3 ст. 18 згадуються якісь «рішення ради громади».
4. У статті 10 проекту визначається порядок встановлення меж АТО. Фактично (хоч це й не сказано прямо) при встановленні меж реалізується принцип повсюдності та поширення повноважень органів місцевого самоврядування на території, що знаходяться поза межами населеного пункту.  
Проте, зміна меж населених пунктів у запропонований проектом спосіб вимагає внесення змін до чинного законодавства, зокрема перегляду та перерозподілу компетенції між сільськими, селищними, міськими радами, районними, обласними радами та місцевими органами виконавчої влади щодо управління територією, яка на даний момент знаходиться за межами населених пунктів (однак відповідно до проекту буде розподілена між ними). Проте, відповідних змін у законопроекті не запропоновано, не встановлено термінів, в які має відбутись реформування територіального устрою на засадах поданого проекту (у п. 3 Розділу ІV проекту лише зазначається строк, до якого Кабінет Міністрів України має внести до парламенту відповідні законопроекти). 
5. Частина положень проекту повторює приписи Конституції України. Зокрема, ст. 3  проекту повторює ст. 132 Конституції, а ст. 4 – ст. 133 Конституції. У зв’язку з цим слід відзначити, що цитування положень Конституції України у законах є зайвим, оскільки норми Основного Закону є нормами найвищої юридичної сили і прямої дії. 

Крім того, в ст. 3 проекту положення ст. 132 Конституції України викладено неточно, що створює підґрунтя для перекручення змісту конституційного припису. Незрозумілим є запропонований принцип рівності соціально-економічного розвитку областей (в Конституції України – регіонів). За такою логікою в області можуть на законодавчому рівні реалізовуватися принцип нерівності різних районів, міст, селищ, сіл. Тому для уникнення непорозумінь доцільно використати у подібних формулюваннях уніфікований термін «адміністративно-територіальних одиниць».
6. Відповідно до проекту парламент України уповноважується встановлювати законом: межі адміністративно-територіальних одиниць (ч. 6 ст. 10 проекту); рішення про утворення, реорганізацію та ліквідацію громади (ч. 1 ст. 11 проекту); рішення про утворення, реорганізацію та ліквідацію району (ч. 1 ст. 12 проекту); рішення про реорганізацію областей (ч. 1 ст. 13 проекту); рішення про віднесення поселення до категорії міст чи виведення його з цієї категорії, встановлення та зміну меж міста (ч. 1 ст. 15 проекту); рішення про найменування і перейменування адміністративно-територіальних одиниць (ч. 2 ст. 18 проекту); рішення про перенесення центру громади (області) до іншого поселення громади (області) (ч.5 ст. 11, ч. 4 ст. 13 проекту відповідно).  
Ці положення проекту викликають низку зауважень:

6.1 Повноваження Верховної Ради України, передбачені у проекті, не узгоджуються з приписами Конституції України, якими окреслено повноваження парламенту у сфері територіального устрою. Адже згідно з п. 29 ч. 1 ст. 85 Основного Закону до компетенції парламенту належить «утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна меж районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів». 

Разом з тим, виходячи з частини 2 статі 85 Конституції України вичерпний перелік повноважень (прав та обов’язків) Верховної Ради України визначається Конституцією України. При цьому додаткові (не передбачені Конституцією України) повноваження парламенту не можуть встановлюватись звичайними законами, на що неодноразово вказував у своїх рішеннях Конституційний Суд України (наприклад, абз. 2 п. 4.2 мотивувальної частини Рішення від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004). Отже, наділення Верховної Ради України вищезазначеними повноваженнями у сфері територіального устрою може бути реалізовано виключно шляхом внесення відповідних змін до Конституції України. 

Слід також відзначити, що розширення повноважень парламенту у питаннях територіального устрою шляхом прийняття поданого законопроекту не лише не узгоджується з Конституцією України, але є, на наш погляд, нераціональним. Адже територія України поділяється на 490 районів і має 29745 населені пунктів
. 

6.2 Згідно з п. 13 ч. 1 ст. 92 Конституції України територіальний устрій України визначається виключно законом. Проектом передбачено, що Верховна Рада України приймає низку рішень з питань адміністративно-територіального устрою шляхом прийняття законів.
На наш погляд, покладене в основу наведених вище положень проекту тлумачення змісту п. 13 ч. 1 ст. 92 Конституції України є принаймні дискусійним та істотно відрізняється від тлумачення, наданого Конституційним Судом України у п. 3 резолютивної частини Рішення № 11-рп/2001 від 13.07.2001р., у якому, зокрема, відзначається: «положення пункту 13 частини першої статті 92 Конституції України про те, що виключно законами України визначається «територіальний устрій України», треба розуміти так, що питання територіального устрою України, зокрема визначення змісту цього поняття, правового статусу і видів адміністративно-територіальних одиниць, повноваження органів щодо вирішення питань адміністративно-територіального устрою України, є питаннями загальнодержавного значення і врегульовуються лише законом».

Слід також враховувати, що з огляду на характер питань, які віднесено проектом до компетенції парламенту, акти, якими оформлюються ці рішення, матимуть ненормативний зміст. У цьому зв’язку слід зазначити, що термін «закон» Конституційний Суд України визначив як «юридично цілісний і структурно завершений нормативно-правовий акт, який приймається Верховною Радою України відповідно до її конституційних повноважень» (абз. 4 п. 4 мотивувальної частини рішення Конституційного Суду України від 7 липня 1998 року № 11-рп/98). 

Виходячи з цього прийняття законів ненормативного змісту може допускатись лише у поодиноких випадках, коли це безпосередньо передбачено Конституцією України (наприклад, згідно із ч. 3 статті 92 Основного Закону України законами України оголошується амністія). Прийняття інших законів ненормативного характеру є досить сумнівним з точки зору відповідності такої практики Конституції України.

Слід також відзначити, що чинним Регламентом Верховної Ради України не визначено виду правових актів, які приймаються Верховною Радою України на реалізацію передбачених п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України повноважень парламенту у сфері територіального устрою. Разом з тим, за існуючою практикою з огляду на ненормативний зміст відповідних актів  парламентом із зазначених питань приймаються постанови.

7. У цілому підтримуючи необхідність участі територіальних громад у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою, звертаємо увагу на необхідність доопрацювання положень проекту з цих питань.
7.1 Формою участі громадян у вирішенні питань територіального устрою згідно з положеннями проекту є «консультативне опитування». 
На сьогоднішній день в українському законодавстві інститут консультативного опитування ототожнюється з консультативним референдумом, порядок проведення та юридичні наслідки якого досі не врегульовані. 
Слід відзначити й те, що на даний момент повноваженнями щодо прийняття (за пропозицією відповідних територіальних громад) рішення про проведення консультативного опитування наділені виключно районні та обласні ради (п. 12 ч. 1 ст. 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). 
7.2 Відповідно до ч. 5 ст. 14 проекту рішення про утворення поселення, його ліквідацію в зв’язку з приєднанням до іншого поселення, віднесення його до категорії села, встановлення та зміни його меж приймається з урахуванням рішень загальних зборів за місцем проживання жителів відповідного поселення, а у  разі, якщо при цьому змінюються межі сусідніх поселень – також за результатами загальних зборів «за місцем проживання цих поселень».
Термін «загальні збори» використовується у проекті у ширшому значенні, ніж у Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні». Питання територіального устрою, вирішення яких Конституцією України віднесено до компетенції парламенту, не можна назвати питаннями місцевого значення, для вирішення яких відповідно до абзацу п’ятого статті 1 та ч. 1 статті 8 зазначеного Закону скликаються загальні збори. Порядок проведення загальних зборів досі достатньою мірою (як того вимагає ч. 3 статті 8 вказаного вище Закону) не визначений. 

У зв’язку з наведеним необхідно також звернути увагу, що низку рішень з питань адміністративно-територіального устрою у проекті пропонується покласти на органи місцевого самоврядування (ч. 3 ст. 14, ч. 3 ст.18), з чим не можна повною мірою погодитися. Питання територіального устрою не є виключно питаннями місцевого значення, які відповідно до ч. 1 статті 140 Конституції України можуть самостійно вирішуватись територіальною громадою в межах Конституції і законів України. Адміністративно-територіальний устрій є способом територіальної організації держави, який засвідчує поділ єдиної, цілісної території держави на відносно відокремлені частини – адміністративно-територіальні одиниці, – які є просторовою основою для організації та діяльності місцевих органів державної влади та органів місцевого самоврядування. Аналіз положень ч. 3 статті 2, п. 13 ч. 1 статті 92, статті 132, ч. 1 статті 133 та статті 140 Конституції України у контексті їх системного взаємозв’язку дає підстави стверджувати, що питання визначення внутрішньої територіальної організації держави, що включає поділ її території на відповідні адміністративно-територіальні одиниці, є питаннями загальнодержавного значення, у вирішенні яких об’єктивно повинна брати безпосередню участь держава в особі відповідних органів державної влади, що не виключає можливості участі у вирішенні цих питань відповідних органів місцевого самоврядування. У зв’язку з цим викликає також сумніви обґрунтованість припису ч. 1 ст. 20 проекту, за яким «вирішення питань адміністративно-територіального устрою, зазначених в цьому Законі… відбувається за рахунок коштів відповідних місцевих бюджетів…».
8. В п. 5 пояснювальної записки до проекту Закону зазначено, що прийняття законопроекту не передбачає видатків з Державного бюджету України. Це твердження суперечить змісту законопроекту, відповідно до ч. 2 ст. 20 якого витрати, пов’язані з веденням Державного реєстру, здійснюються за рахунок Державного бюджету України. Відповідно до ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України у разі внесення законопроекту, проекту іншого акта, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Якщо такі зміни показників бюджету передбачають зменшення надходжень бюджету та/або збільшення витрат бюджету, до законопроекту, проекту іншого акта подаються пропозиції змін до законодавчих актів щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету, що при поданні даного законопроекту не зроблено. 

9. У проекті не регулюється правовий статус Автономної Республіки Крим як АТО з особливим правовим статусом.  

10. Незрозумілою є дата набрання чинності пропонованим у проекті законом (25 жовтня 2015 року), яка не пов’язана жодним чином з датою прийняття даного законопроекту. 

11. До положень проекту може бути висловлена низка зауважень техніко-юридичного характеру. Зокрема, при посиланні на пункти певних статей відсутні посилання на частину відповідної статті (наприклад, «пункт 5 статті 10» замість правильного «пункт 5 частини першої статті 10»), частини певних статей називаються «абзацами» (наприклад у ч. 5 ст. 11, ч. 4 ст. 13, ч. 7 ст. 14, ч. 3 ст. 15). У тексті статті 1 взагалі відсутня вступна фраза, внаслідок чого весь текст набуває уривчастого незавершеного характеру.
12. До законопроекту можуть бути висловлені й інші зауваження, подальше викладення яких Головне управління не вважає доцільним з огляду на обсяг і зміст вже висловлених зауважень. 

Звертаємо також увагу, що відповідно до ч. 2 ст. 94 Регламенту Верховної Ради України наявність у положеннях проекту приписів, які суперечать Конституції України, є підставою для його повернення без  включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні.

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



    В. І. Борденюк

Вик.: В.О. Гергелійник 
� Державна служба статистики України. Чисельність наявного населення України на 1 січня 2013 року. Відповідальна за випуск Тимошенко Г.М.– м. Київ, 2013.– 112 с. – С. 36, 108-109.





� Статистика наводиться за даними офіційного веб-сайту Верховної Ради України: � HYPERLINK "http://static.rada.gov.ua/zakon/new/NEWSAIT/ADM/zmist.html" �http://static.rada.gov.ua/zakon/new/NEWSAIT/ADM/zmist.html�
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