До реєстр. № 7308 від 17.11.2017 р.

                                                                                                   Н.д. О. Гончаренко, І. Кононенко, 
                                                                 О. Ледовських 
До реєстр. № 7308 від 17.11.2017 р.

                                                                                                   Н.д. О. Гончаренко, І. Кононенко, 
                                                                 О. Ледовських 


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України             «Про добровільне об’єднання територіальних громад» 

щодо суб’єктів добровільного об’єднання громад»
 (реєстр. № 7308 від 17.11.2017 р.)
У законопроекті пропонується внести зміни до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» (далі – Закон) з метою «створення законодавчих підстав для об’єднання територіальних громад, які не мають спільної межі та є територіально «розірваними», однак, маючи спільну інфраструктуру, економічні, територіальні, історичні, соціальні, культурні, етнічні та інші чинники, що їх об’єднують, бажають створити самодостатні спроможні об’єднані територіальні громади, історично входячи чи підпорядковуючись одній з територіальних громад.» (п. 2 Пояснювальної записки). Прогнозується, що «прийняття Закону дозволить врегулювати питання добровільного об’єднання територіальних громад із несуміжних територій, надаючи можливість додатково утворити об’єднані територіальні громади, розширити перспективні плани формування територій громад областей України та сприяти процесу децентралізації в Україні» (п. 6 Пояснювальної записки). 

За результатами аналізу поданого проекту Головне управління вважає за доцільне висловити наступні міркування та зауваження.
1. З моменту прийняття та набрання чинності Законом України «Про добровільне об`єднання територіальних громад» пройшло трохи більше 2,5 років і за цей час на розгляд парламенту вже надходили численні законопроекти щодо внесення змін до цього Закону
. 
Свого часу Головне управління звертало увагу у своїх висновках на суттєві концептуальні та змістовні дефекти цього законодавчого акту. Положення Закону, насамперед, викликають сумніви з точки зору конституційності, оскільки: 1) виходячи зі змісту ч. 1 ст. 133, ч. ч. 1 та 3 ст. 140, ст. 141, ч. 1 ст. 143 Конституції 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 або їх об’єднань, селищ, міст), які мають статус адміністративно-територіальних одиниць. Тобто в Україні система місцевого самоврядування (первинним суб’єктом якого є територіальна громада) будується відповідно до системи адміністративно-територіального устрою (а не навпаки); 2) за змістом відповідних положень Конституції України (п. 13 ч. 1 ст. 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 про добровільне об’єднання територіальних громад; 3) відповідно до положень чинного Закону можливість об’єднання територіальних громад надається не тільки селам, а й селищам та містам, що, на нашу думку, 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». Головне управління в черговий раз наголошує, що питання адміністративно-територіального устрою мають загальнодержавне значення і їх вирішення не може здійснюватися за волевиявленням самих лише територіальних громад (їх органів); 4) численні положення Закону, до якого пропонуються зміни, та положення законопроекту, по суті, спрямовані на визнання «об’єднаних територіальних громад» елементом системи адміністративно-територіального устрою замість районів. 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. При цьому 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. 
Положення даного законопроекту, на жаль, також є підтвердженням помилкового уявлення про юридичну природу та порядок об’єднання територіальних громад, втіленого в засадничих положеннях Закону, до якого пропонуються зміни, та нагальної необхідності прийняття законодавчого акту про адміністративно-територіальний устрій замість численних намагань вдосконалити діючий механізм «добровільного об’єднання територіальних громад».
За таких умов Головне управління вважає, що жодні зміни не призведуть до зникнення сумнівів у конституційності цього Закону, застосування якого на практиці породжує все нові юридичні проблеми, вирішити які у коректний спосіб досить важко. 

2. Як випливає з аналізу супровідних документів до законопроекту, його положення спрямовані на створення передумов для об’єднання територіальних громад, які не мають спільної територіальної межі (в редакції проекту – «несуміжні територіальні громади»), але пов’язані між собою спільною інфраструктурою, економічними, територіальними, історичними, соціальними, культурними, етнічними та іншими чинниками, що їх об’єднують (п. 2 Пояснювальної  записки). На нашу думку, існують підстави для сумнівів у концептуальній обґрунтованості цієї ідеї. 
Зокрема, пропонується визнати суб’єктами добровільного об’єднання територіальних громад у тому числі і «несуміжні територіальні громад сіл, селищ, міст у разі входження їх до складу спроможної територіальної громади, визначеної перспективним планом формування територій громад Автономної Республіки Крим, області» (п. 1 Розділу 1 проекту). Вважаємо за необхідне звернути увагу на те, що дане поняття не відповідає вимозі юридичної визначеності та ясності закону, оскільки поняття «несуміжні територіальні громади сіл, селища, міст» не визначене у чинному законодавстві України і в проекті відповідне визначення також не пропонується. Вочевидь, суб’єкт законодавчої ініціативи мав на увазі об’єднання територіальних громад з різних районів (областей) України. 
Разом з тим, вважаємо термін «несуміжні територіальні громади» (як і  «суміжні територіальні громади») невдалим, оскільки в законопроекті вони вживаються в контексті певної території, а насправді «територіальна громада» є об’єднанням жителів села чи добровільним об’єднанням у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста (ч. 1 ст. 140 Конституції України). Поняття території, в першу чергу, має передбачати можливість визначити її розташування та межі на місцевості, в яких певна рада виконуватиме свої повноваження, а об’єднання людей не може оцінюватись критеріями «суміжності» чи «несуміжності».
Крім того, 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. Наявність об’єктивних зв’язків між територіальними громадами та адміністративно-територіальними одиницями зумовлює необхідність дотримання цих зв’язків і при об’єднанні територіальних громад. Необхідно враховувати, що при прийнятті рішення про добровільне об’єднання територіальних громад змінюється просторова межа діяльності публічних органів влади. Тому існують обґрунтовані побоювання, що формування об’єднаних територіальних громад, які складаються з населених пунктів, що не мають спільних меж, призведе до віддалення громадян як від влади, так і від відповідних адміністративних та інших послуг. Так, наприклад, відповідно до чинних положень Закону добровільне об’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст здійснюється з дотриманням, зокрема, принципів економічної ефективності (п. 3 ч. 1 ст. 2), а якість та доступність публічних послуг, що надаються в об’єднаній територіальній громаді, не можуть бути нижчими, ніж до об’єднання (п. 5 ч. 1 ст. 4). Проте, не є очевидною можливість безпроблемного дотримання цих приписів при реалізації запропонованих новел. 
При оцінці необхідності змін, запропонованих у проекті, доцільно звертати увагу й на їх можливі віддалені наслідки. Прийняття проекту і тривале застосування його положень може мати одним з таких наслідків хаотичне формування «паралельної» системи адміністративно-територіального устрою України, яка замість областей і районів складатиметься із сотень «об’єднаних» територіальних громад (при цьому чимало з них включатимуть 2 або й більше відокремлених одна від одної частин території) і загалом матиме вигляд карти  середньовічної держави епохи феодальної роздрібненості.
У контексті положень законопроекту вважаємо також за доцільне звернути увагу на використаний законодавцем некоректний термін «спроможні територіальні громади». Конституція України не тільки не передбачає поділу територіальних громад на «спроможні» і «неспроможні», а навпаки визнає і гарантує місцеве самоврядування (ст. 7) в усіх селах, селищах, містах, районах і областях України безвідносно до соціально-економічних та інших критеріїв оцінки їх стану.
З огляду на викладене Головне управління не підтримує прийняття даного законопроекту. 
Перший заступник 

керівника Головного управління                                   С.О. Гудзинський

Вик. О.П. Мірошниченко
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