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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про внесення змін до Закону України

«Про добровільне об’єднання територіальних громад»

(щодо розблокування реформи місцевого самоврядування
 та децентралізації влади)
(реєстр. № 9074 від 07.09.2018 р.)
У Головному науково-експертному управлінні розглянуто даний законопроект, в якому пропонується внести зміни до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» (далі – Закон), зокрема, доповнити його новим приписом, згідно з яким на відносини, що регулюються цим Законом, не поширюється дія законодавства про всеукраїнський та місцеві референдуми. Також передбачається внесення до статей 7 та 8 Закону змін, які виключають проведення місцевого референдуму з усіх етапів процедури добровільного об’єднання територіальних громад.
За результатами аналізу приписів проекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та міркування.
1. Перш за все, змушені ще раз повторити неодноразово висловлене Головним управлінням (у тому числі на проект Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад») зауваження стосовно того, що можливість об’єднання територіальних громад не тільки сіл, а й селищ та міст, 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», яке повинно мати статус адміністративно-територіальної одиниці. Внаслідок цього положення Закону, до якого пропонуються зміни, та закріплені у ньому правові механізми об’єднання територіальних громад, на наш погляд, викликають дуже великі сумніви щодо їх конституційності та мають багато інших суттєвих вад концептуального і правозастосовного характеру.  
З огляду на це Головне управління, як і раніше, вважає, що замість численних намагань якось подолати проблеми у правозастосуванні шляхом внесення змін до вказаного Закону нагальним завданням законодавця є приведення законодавчого регулювання цієї сфери відносин у відповідність до норм Конституції України. 
2. Разом із тим, якщо звернутися до чинної редакції Закону, до якої  проектом пропонується внести зміни, то відповідно до її приписів проведення місцевих референдумів щодо вирішення питання добровільного об’єднання територіальних громад не є обов’язковою вимогою. Адже відповідно до ч. 2 ст. 7 Закону «сільські, селищні, міські голови забезпечують протягом 60 днів проведення обов’язкового громадського обговорення (громадські слухання, збори громадян, інші форми консультацій з громадськістю) підготовлених спільною робочою групою проектів рішень щодо добровільного об’єднання територіальних громад, за результатами якого сільські, селищні, міські голови вносять питання про його схвалення на розгляд сільських, селищних, міських рад». Далі ч. 5 ст. 7 Закону передбачає альтернативний варіант, за яким «у разі відповідності проекту рішення щодо добровільного об’єднання територіальних громад Конституції та законам України сільські, селищні, міські ради приймають рішення про добровільне об’єднання територіальних громад або про проведення місцевого референдуму щодо підтримки об’єднання територіальних громад». 
Тобто проведення місцевого референдуму є додатковою (необов’язковою) опцією, а наявність приписів про його можливе проведення не заважає вирішенню питання об’єднання територіальних громад в інший спосіб. Водночас відсутність на даний час належного законодавчого регулювання питань проведення місцевих референдумів не означає, що територіальні громади мають бути цілком і назавжди позбавлені права вирішувати питання об’єднання саме шляхом проведення місцевих референдумів. На наш погляд, прогалини в законодавстві необхідно усувати шляхом створення належної законодавчої бази для проведення місцевих референдумів, а не шляхом вилучення із законодавчих норм згадок про проведення місцевих референдумів (як це пропонується у проекті). 
Вважаємо також за доцільне звернути увагу, що Конституція України гарантує право громадян брати участь у всеукраїнському та місцевих референдумах (ч. 1 ст. 38). Отже, пропозиція виключити місцевий референдум з усіх етапів процедури добровільного об’єднання територіальних громад, на наш погляд, не зовсім узгоджується з приписом ч. 3 ст. 22 Конституції України, за яким «при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод». 
З огляду на зазначене запропоновані новели проекту можна розцінити як ситуативні та невиважені.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
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