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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про державно-правовий експеримент з проведення реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади на території Калуського району та міста 
Калуша Івано-Франківської області»

(реєстр. № 1661  від 02.06.2015 р.)
У законопроекті пропонується провести державно-правовий експеримент з реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади на території Калуського району та міста Калуша Івано-Франківської області.

Головне управління, розглянувши законопроект, звертає увагу на те, що його текст зазнав певних змін порівняно з текстом попереднього законопроекту № 1661 від 27.12.2014 р. Зокрема, ініціатор відмовився від розуміння територіальної громади як території (а не жителів, які проживають на відповідній території). Замість Координаційної ради державно-правового експерименту, створення якої покладалося на Верховну Раду України, в проекті передбачено утворення Кабінетом Міністрів України Консультаційної ради. Водночас якщо у попередньому варіанті проекту не було чіткого визначення строку проведення експерименту, то поданий проект взагалі не містить жодних конкретних строків, а передбачає, що він проводиться «протягом часу, необхідного для організації і повноцінної діяльності місцевого самоврядування, а також до досягнення незворотності процесів екологічної реабілітації території, визначеної зоною надзвичайної екологічної ситуації та виключення загроз міждержавної екологічної катастрофи» (ст. 3).
Переважна більшість висловлених у попередньому висновку Головного управління на цей проект (№ 16/3-493/1661 від 03.04.2015 р.) зауважень є актуальними і для доопрацьованого законопроекту.

Незважаючи на актуальність питань модернізації суспільних відносин у сфері місцевого самоврядування та територіальної організації влади, Головне управління переконане, що будь-яким законодавчим змінам повинно передувати оновлення конституційного регулювання відповідних відносин, тому не підтримує поданий проект і за результатами його розгляду вважає за необхідне висловити наступні зауваження:
1. Вважаємо за необхідне звернутися до етимології терміну «експеримент», який у перекладі з латині означає: «спроба, дослід; вивчення явищ і процесів шляхом їх відтворення, моделювання в штучних чи природних умовах». Будь-який експеримент має кінцеву мету. У випадку проведення державно-правового експерименту його метою є поширення результатів такого експерименту (у випадку вдалого його проведення) на всю територію держави, запровадження нових організаційно-правових форм, удосконалення законодавства тощо. Будь-який експеримент має завершитися визначенням його підсумків (результатів) та прийняттям рішення щодо нього.
Необхідно зазначити, що вітчизняне законодавство вже має приклади оголошення державних експериментів щодо розвитку місцевого самоврядування в окремих населених пунктах (зокрема, Закон України «Про державно-правовий експеримент розвитку місцевого самоврядування в місті Ірпені, селищах Буча, Ворзель, Гостомель, Коцюбинське Київської області» від 05.04.2001 р. № 2352-III), які не дали ані позитивних, ані навіть негативних результатів. Однак супровідні документи до даного законопроекту не містять положень про вивчення і аналіз його результатів, який би доводив його успішність чи неуспішність, а також необхідність проведення запропонованого експерименту. 
2. За змістом Конституції України (ч. 2 ст. 8, ч. ч. 2 та 3 ст. 57, ч. 1 ст. 58 тощо) закони України як правило мають бути нормативно-правовими актами, тобто повинні містити норми права – розраховані на тривале багаторазове застосування типові правила поведінки людей. Натомість у законопроекті, що розглядається, пропонується цілий ряд приписів, які мають більше декларативний, ніж нормативний зміст. Передусім, мова йде про положення Глави 1 «Загальні положення», в яких по суті обґрунтовується мета, доцільність, вимоги до проведення експерименту, а також його напрямки. Положення загального характеру замість нормативних приписів містяться також у ст. 4 проекту «Обов’язкові напрямки державно-правового експерименту». Про це свідчать наступні формулювання: «формування адекватної структури управління», «напрацювання пропозицій» тощо. Таким чином, частина положень законопроекту не відповідають одній з основних ознак закону – нормативності. 
Іншим суттєвим недоліком законопроекту є те, що значна частина положень проекту повністю або з незначними редакційними відмінностями відтворює норми чинного законодавства України, в чому немає законодавчої необхідності. Більш того, наявність у проекті положень такого роду створює підґрунтя для виникнення колізій норм різних законодавчих актів. Зокрема, приписи проекту в значній мірі дублюють положення цивільного законодавства України та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Наприклад, ч. 3 ст. 17 проекту майже ідентична ч. 1 ст. 60 наведеного Закону, а ч. 5 ст. 17 проекту – ч. ч. 5-7 ст. 60 Закону та ін.

Текст законопроекту обтяжений також численними надто загальними або невдало сформульованими положеннями, у зв’язку з чим їх обґрунтованість та можливість безпроблемного практичного застосування викликає сумніви. Прикладами таких положень є ч. 5 ст. 15 про те, що рішення міської ради є чинними з моменту їх введення в дію, адже визначення початкового моменту дії рішення ради в часі за допомогою різних термінів («набрання чинності»  та «введення  в дію») створює абсурдну з точки зору теорії права ситуацію існування двох різних моментів  початку дії рішення в часі, що практично не дозволяє встановити часові межі його дії; п. 3 розділу VII «Прикінцеві положення» законопроекту про те, що Кабінет Міністрів протягом певного часу має вирішувати «неврегульовані земельні питання, питання комунальної власності, враховуючи передачу громаді об’єктів державної власності», зміст якого взагалі важко зрозуміти, та багато інших.
3. При проведенні експериментальної перевірки певних моделей державного управління чи місцевого самоврядування необхідно пам’ятати, що ці моделі можуть не узгоджуватись з положеннями чинних законів (адже експеримент проводиться саме для того, щоб перевірити модель, яка тією чи іншою мірою суперечить вимогам поточного законодавства), але не можуть містити відхилень від конституційних засад державного управління чи місцевого самоврядування, оскільки моделі з такими відхиленнями неможливо буде впровадити після проведення експерименту без попереднього внесення змін до Конституції України. На жаль, закладена в концепції проекту система місцевого самоврядування Калуського району та міста Калуша Івано-Франківської області виглядає вразливою у концептуальному відношенні та не враховує цілої низки встановлених Конституцією України засад територіальної організації влади та здійснення місцевого самоврядування в Україні.

3.1. За змістом відповідних положень ст. 140 та ст. 141 Конституції України можна стверджувати, що система місцевого самоврядування у будь-якому місті повинна включати такі елементи: територіальну громаду, міську раду, її виконавчі органи та міського голову. У ч. 3 ст. 140 Конституції України передбачено, що «місцеве самоврядування здійснюється територіальною громадою в порядку, встановленому законом, як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи».
Натомість у положеннях проекту закріплюється зовсім інша система органів та посадових осіб місцевого самоврядування, зокрема: міська рада та міський голова (ст. 15); органи місцевого самоврядування громади (ст. 16); виконавчі органи міської ради – управа громади, яка складається з виконавчого комітету та виконавчих органів загальної і спеціальної компетенції, утворених за рішеннями ради; селищна та сільська управи ст. 20); керівник селищної, сільської управи; сільський староста – керівник сільської управи (ст. 21); органи самоорганізації (ст. 22).
Головне управління наголошує, що навіть при проведенні певних експериментів з питань державного управління чи організації місцевого самоврядування слід враховувати, що система місцевого самоврядування в Україні визначена на конституційному рівні і таких її елементів, як «старости», «управа громади», «селищні та сільські управи», у Конституції не передбачено. Відтак запропонований експеримент матиме ознаки неконституційності, а його результати навіть в разі його успіху не можуть бути реалізовані і поширені на всю територію України без внесення змін до Конституції України. 
3.2. В проекті пропонується поширити дію експерименту на «територію міста Калуша та Калуського району Івано-Франківської області, визначеної у відповідності до Методики формування спроможних територіальних громад, затвердженої Постановою Кабінету Міністрів України № 214 від 04 квітня 2015 року, …» (ст. 3 проекту). Про ініціативу об’єднання територіальних громад відповідних адміністративно-територіальних одиниць свідчить ст. 11 проекту «Утворення територіальної громади та її органів». 
У зв’язку з наведеним звертаємо увагу, що системний аналіз положень ч. 1 ст. 133, ч. ч. 1 і 3 ст. 140, ст. 141, ч. 1 ст. 143 Конституції України свідчить, що 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, яка передбачає поділ цілісної території держави на адміністративно-територіальні одиниці, які є просторовою основою для формування територіальних громад та утворення органів місцевого самоврядування (а не навпаки). 
Саме такий підхід відображено у ч. 1 ст. 140 Основного Закону, за змістом якої місцеве самоврядування є правом територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста – самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України. Він також простежується у частині третій цієї ж статті, відповідно до якої місцеве самоврядування здійснюється територіальною громадою в порядку, встановленому законом, як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи. Приписи ч. ч. 1 і 2 ст. 141 Конституції України визначають порядок обрання сільських, селищних, міських рад і сільських, селищних, міських голів, а ч. 1 ст. 143 встановлює ключові повноваження територіальної громади села, селища, міста, які вона може здійснювати безпосередньо або через утворені нею органи місцевого самоврядування.

Системний аналіз зазначених конституційних положень дає підстави для висновку, що за Конституцією України система територіальних громад та утворених ними органів місцевого самоврядування знаходиться у нерозривному зв’язку із встановленою у ч. 1 ст. 133 цілісною системою адміністративно-територіальних одиниць, до якої належать АРК, області, райони, міста, райони в містах, селища і села. У зв’язку з цим є підстави вважати, що відповідно до Основного Закону 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, селищ, міст) або їх об’єднань, які мають статус адміністративно-територіальних одиниць.

З огляду на викладене вище доводиться констатувати, що концепція проекту щодо «утворення територіальної громади» (ст. 11) без одночасної ліквідації (реорганізації) існуючих адміністративно-територіальних одиниць та створення замість них нових укрупнених територіальних утворень містить ознаки невідповідності цитованим вище положенням розділів ІХ і ХІ Конституції України. 

Водночас звертаємо увагу, що виходячи зі змісту приписів ст. 12 та інших положень проекту пропонується об’єднання територіальних громад не тільки сіл, але й селища та міста, що 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». Крім того, така ознака об’єднання територіальних громад, як «добровільність», взагалі залишилася поза увагою з огляду на те, що рішення про призначення перших місцевих виборів депутатів новоутвореної міської ради та відповідно її голови має прийняти Івано-Франківська обласна рада з набранням чинності цим Законом. 
Крім того, у проекті не враховується, що на сьогоднішній день відносини, що виникають у процесі добровільного об’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст, регулюються Законом України «Про добровільне об’єднання територіальних громад». Пропонований у проекті механізм утворення об’єднаної територіальної громади (ст. 11) не узгоджується з порядком, визначеним у згаданому Законі (ст. 8).

4. Стаття 12 проекту визначає склад територіальної громади, до якого входять жителі, які постійно проживають на території міста Калуша, одного селища та ряду сіл. При цьому передбачається, що територіальна громада є міською у визначенні частини 2 статті 3 Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» (ч. 3 ст. 13 проекту). Отже, по суті законом змінюються межі міста Калуш та Калуського району, що не може бути підтримано з огляду на наступне. 
По-перше, за змістом п. 13 ч. 1 ст. 92 Основного Закону України, згідно з яким виключно законом визначається «територіальний устрій України», порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою, включаючи питання встановлення і зміни меж районів і міст (п. 29 ч. 1 ст. 85), має бути визначений у спеціальному законі про територіальний устрій України, який досі не прийнятий парламентом. Водночас, той факт, що у системі чинного законодавства поки що відсутній загальний закон, в якому мають визначатися порядок та повноваження відповідних органів по вирішенню питань адміністративно-територіального устрою, не може слугувати достатньою підставою для регулювання таких відносин у законі, проект якого пропонується. 
По-друге, згідно п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України вирішення питань утворення і ліквідації районів, встановлення і зміна меж районів і міст належать до повноважень парламенту. При цьому 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 актів із зазначених питань парламентом приймаються постанови.

Отже, обраний у поданому проекті законодавчий спосіб вирішення питання зміни меж території міста Калуша у зв’язку з утворенням об’єднаної територіальної громади не є прийнятним. 
5. Суттєвим недоліком проекту є те, що строк проведення експерименту по суті не визначений. Зокрема, у ст. 3 проекту передбачено, що «державно-правовий експеримент проводиться … протягом часу, необхідного для організації і повноцінної діяльності місцевого самоврядування, а також до досягнення незворотності процесів екологічної реабілітації території, визначеної зоною надзвичайної екологічної ситуації та виключення загроз міждержавної екологічної катастрофи», а в п. 1 Прикінцевих положень йдеться, що «цей Закон набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування та діє до досягнення мети експерименту».
Звертає на себе також увагу новела проекту (порівняно з текстом попереднього варіанту законопроекту № 1661 від 27.12.2014 р.) про дострокове припинення державно-правового експерименту (ст. 5). Зокрема, пропонується в якості однієї з підстав дострокового припинення проведення державно-правового експерименту передбачити «прийняття законодавства, яке забезпечує комплексне нормативно-правове врегулювання відносин, які регулюються даним законом». Водночас дострокове припинення державно-правового експерименту не допускається протягом перших двох років його проведення (ч. 1 і 2 ст. 5 проекту). 
Системний аналіз пропонованих положень дає підстави дійти висновку, що у випадку негайного прийняття законодавства, яке забезпечує комплексне нормативно-правове врегулювання відносин, які регулюються даним законом, та неможливості одночасного припинення дії експерименту протягом двох років цей експеримент може мати ознаки невідповідності прийнятому новому законодавству.
6. Численні зауваження викликають приписи проекту стосовно повноважень новоутворюваних органів місцевого самоврядування. Зокрема, 

6.1 Виглядає незрозумілим з точки зору практичної реалізації припис про віднесення до виключних повноважень міської ради «одержання інформації щодо діяльності всіх підприємств, установ та організацій…» (п. 3 ч. 2 ст. 15 проекту), оскільки мова йде про колегіальний орган, основною формою роботи якого є пленарні засідання.

6.2 У проекті не визначені повноваження виконавчих органів міської ради Калуша. Замість  цього у ст. 16 проекту вміщений перелік галузевих сфер, у яких мають діяти вказані органи, що по-перше суперечить ч. 2 ст. 19 Конституції України, згідно з якою органи місцевого самоврядування та їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб. що передбачені Конституцією та законами України, по-друге, викликає запитання з огляду на те, що згідно з Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» органи місцевого самоврядування здійснюють свої повноваження за принципом їх розподілу (між радами та їх виконавчими органами), а по-третє є незрозумілим порядок застосування норм галузевого законодавства у вказаних сферах, які передбачають інший розподіл повноважень між органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування. З деяких положень проекту складається враження. що ними органи місцевого самоврядування державно-правового експерименту наділяються більш широкими повноваженнями, ніж це передбачено відповідним галузевим законодавством, однак межі таких повноважень не визначаються і формулюються досить схематично. Прикладом такого підходу є припис п. 5 ч. 2 ст. 19, де передбачається наділити міську раду повноваженням ухвалювати «Тимчасовий порядок» використання певних природних ресурсів, однак які при цьому можуть допускатися відмінності від законодавчих норм, з тексту проекту незрозуміло.
7. Положення проекту мають також інші недоліки, у тому числі техніко-юридичного, стилістичного характеру та потребують редакційної правки.

7.1 Непоодинокими є випадки вживання у проекті некоректної термінології. Зокрема, в окремих приписах проекту мова йде про «територіальні громади» (ст. ст. 13, 14), а в деяких – про «громади» (ст. 16, 17), що свідчить про відсутність єдиного підходу до розуміння цього терміну.
7.2 В проекті містяться посилання на законодавчі акти, в яких відсутні відповідні приписи, або посилання на неіснуючі закони.

Зокрема, у ч. 1 ст. 11 проекту передбачено, що Івано-Франківська обласна рада з набранням чинності цим Законом призначає перші місцеві вибори депутатів новоутвореної міської ради та міського голови відповідно до Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів». Однак згаданий Закон не передбачає призначення таких виборів.
8. До поданого проекту може бути висловлено також багато інших зауважень, однак їх подальше викладення та розширення даного висновку є недоцільним з огляду на обсяг і зміст вже висловлених зауважень.
З огляду на численні недоліки положень даного проекту, зокрема їх невідповідність конституційним приписам, необґрунтованість змісту та редакційну недосконалість Головне управління не підтримує його прийняття. 
Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк
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