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До реєстр.  № 3390  від 02.11.2015 р.

Н.д.  М.Т. Федорук

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про добровільне об’єднання територіальних громад» щодо забезпечення державної підтримки добровільного об’єднання територіальних громад»

(реєстр. № 3390 від 02.11.2015 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, в якому пропонується внести зміни до Закону України                 «Про добровільне об’єднання територіальних громад» (далі – Закон) з метою «вдосконалення правового регулювання затвердження Перспективних планів формування спроможних громад, що надасть змогу усім спроможним громадам своєчасно отримати ефективне ресурсне забезпечення» (п. 2 пояснювальної записки).

За результатами аналізу поданого проекту Головне управління вважає за доцільне зазначити наступне: 
1. Новели проекту спрямовані на врегулювання ситуації, коли Верховна Рада Автономної Республіки Крим, обласна рада не схвалюють проекту «Перспективного плану формування територій громад» або змін до нього. Відповідно до проекту Закону якщо протягом місяця після подання Ради міністрів Автономної Республіки Крим, відповідної обласної державної адміністрації до Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідної обласної ради проекту Перспективного плану формування територій громад чи змін до нього Верховна Рада Автономної Республіки Крим, відповідна обласна рада не схвалила проект чи зміни до нього, Кабінет Міністрів України може визнати створені відповідно до статті 7 Закону об’єднані територіальні громади, які відповідають проекту Перспективного плану формування територій громад чи змінам до нього як такі, що відповідають Перспективному плану формування територій громад.
За змістом запропонованої новели відмова органу місцевого самоврядування у схваленні проекту по суті не матиме вирішального значення. Тим самим, на наш погляд, нівелюється сама необхідність винесення      вказаних        питань   на  розгляд відповідної ради. Адже навіть чинний Закон, формально проголошуючи добровільність об’єднання територіальних громад, водночас відводить органам виконавчої влади ключову роль у процедурі  вирішення відповідних питань. У проекті ж пропонується передбачити можливість ігнорування позиції органів місцевого самоврядування, яка може бути виражена і в неприйнятті поданого органами виконавчої влади проекту Перспективного плану, тобто ще більше посилити керівну роль органів виконавчої влади в процесі об’єднання територіальних громад і повністю виключити можливість впливу на цей процес органів місцевого самоврядування, які по суті є виразниками волі і настроїв територіальних громад.   

2. Аналізуючи положення проекту, Головне управління виходить з того, що за змістом Конституції України система територіальних громад та утворюваних ними органів місцевого самоврядування нерозривно пов’язана із системою відповідних адміністративно-територіальних одиниць. Адміністративно-територіальний устрій є способом територіальної організації держави, який засвідчує поділ єдиної, цілісної території держави на відносно відокремлені частини – адміністративно-територіальні одиниці, що є просторовою основою для організації та діяльності не тільки органів місцевого самоврядування, а й місцевих органів державної влади. У зв’язку з цим питання утворення та ліквідації адміністративно-територіальних одиниць, що складають систему адміністративно-територіального устрою, об’єктивно є питаннями не тільки місцевого, а й державного значення, тобто такими, що поєднують у собі місцеві та державні інтереси. На державній природі цих питань також неодноразово наголошував у своїх рішеннях Конституційний Суд України. 

У зв’язку з наведеним можна дійти висновку, що відповідні питання мають вирішуватись спільно шляхом узгодження позицій органів влади як центрального, так і місцевого рівнів. Однак, положеннями чинного  законодавства України вказані питання наразі регулюються через механізм «добровільного об’єднання територіальних громад», що породжує сумнів у правильності надмірної участі в їх вирішенні органів виконавчої влади.

За змістом відповідних положень Конституції України (пункт 13 частини першої статті 92) порядок вирішення питань територіального устрою, включаючи порядок утворення, ліквідації адміністративно-територіальних одиниць та параметри, яким вони мають відповідати, має визначатися спеціальним законом України про територіальний устрій, а не Законом України «Про добровільне об’єднання територіальних громад», який, на нашу думку, не призначений для регулювання відповідних питань і не має самостійного предмета законодавчого регулювання. Тому вважаємо, що питання, які регулюються у Законі, до якого пропонуються зміни,  мають вирішуватись на іншій концептуальній основі. Зокрема, відповідальність за прийняття ключових рішень щодо побудови системи адміністративно-територіального устрою має покладатись на органи вищого рівня у системі органів виконавчої влади, а з органами місцевого самоврядування мають відбуватись консультації з таких питань, при цьому такий підхід відповідатиме як конституційним положенням, так і положенням Європейської хартії місцевого самоврядування. 

3. Не є також достатньо зрозумілим порядок реалізації запропонованих змін та їх практичне значення. Зокрема, важко з’ясувати юридичний зміст та порядок оформлення Урядом тих рішень, про які йдеться в новелах проекту. Адже чинні положення Закону, до якого пропонуються зміни, стосовно прийняття «Перспективних планів формування територій громад» також чітко не визначають ні предмет їх регулювання, ні їх місце в системі урядових правових актів та юридичну силу, що виключає можливість оцінити раціональність запропонованих уточнень порядку прийняття вказаних актів.  
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити. 
Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик.: Лагус І.І., В.О. Гергелійник
