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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Розділу IV «Прикінцеві положення» Закону України «Про добровільне об'єднання територіальних громад» щодо продовження терміну включення об'єднаних територіальних громад до перспективних планів спроможних територіальних громад»

 (реєстр. № 9096 від 18.09.2018 р.)
У Головному науково-експертному управлінні розглянуто даний законопроект, у якому ініціюються зміни до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» (далі – Закон). Зокрема, проектом пропонується у пункті 5 Розділу IV «Прикінцеві положення» Закону замість слів і цифр «у 2016 році» записати слова і цифри «у період з 2016 по 2020 роки». 
За наслідками аналізу змісту поданого законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне.
1. Аналіз з приписів проекту свідчить, що в ньому передбачається шляхом внесення змін до Прикінцевих положень Закону дозволити Уряду самостійно, без дотримання порядку, визначеного у ч. 3 ст. 11 зазначеного Закону (тобто без попереднього схвалення перспективних планів формування спроможних територіальних громад Верховною Радою Автономної Республіки Крим, обласною радою за поданням Ради міністрів Автономної Республіки Крим, відповідної обласної державної адміністрації), визначати перелік спроможних об’єднаних територіальних громад, у яких перші вибори до органів місцевого самоврядування відбулися не лише у 2016 році (як це визначено на даний момент), а в період з 2016 по 2020 роки. 
Необхідність внесення таких змін обґрунтовується тим, що в процесі застосування положень Закону на практиці неодноразово виникала ситуація, за якої об’єднані територіальні громади (далі – ОТГ), які були створені та провели в установленому порядку перші вибори без попереднього включення до перспективного плану формування територій громад в подальші роки (а не в 2016 році), можуть позбутися державної інформаційно-просвітницької, організаційної, методичної та фінансової підтримки (п. 1 пояснювальної записки). Адже таке надання державної підтримки ставиться в залежність від включення ОТГ до перспективного плану формування територій громад відповідної області, як і визнання ОТГ спроможною (п. 1). Разом з тим, з тексту пояснювальної записки неясно, наскільки системною і поширеною є практика відмови таким ОТГ у наданні зазначеної вище підтримки (наводиться лише один приклад щодо Розвадівської ОТГ Львівської області), тобто існування відповідної суспільної проблеми та реальна потреба у запропонованих законодавчих змінах, по суті, не обґрунтовані. 
Водночас варто зауважити, що описані у супровідних документах до законопроекту ситуації об’єктивно обумовлені тим законодавчим механізмом, який наразі закріплений положеннями чинного законодавства у сфері добровільного об’єднання територіальних громад. Адже питання стосовно процедури утворення ОТГ у Законі (розділ ІІ) прямо не пов’язуються із питаннями  формування  перспективних планів формування територій громад (ст. 11 розділу ІІІ). Це створює можливості для утворення ОТГ поза перспективним планом. Водночас згідно з чинними нормами Бюджетного кодексу України для об'єднаних громад, що створюються згідно з перспективним планом, передбачається встановлення прямих відносин таких громад з державним бюджетом, гарантування трансфертів, що надаються з державного бюджету для вирівнювання податкоспроможності територій, а також субвенцій (медичних, освітніх тощо), розширення дохідної бази їх бюджетів. Крім того, для ОТГ відкрито можливості в отриманні субвенцій на виконання інвестиційних проектів. Натомість для територіальних громад, що об'єднуються поза перспективним планом, як і для тих, які не виявили бажання до об'єднання, таких можливостей чинним законодавством не передбачено. Зазначений механізм викликає сумніви щодо його відповідності засадам рівності територіальних громад, а також справедливого і неупередженого розподілу суспільного багатства між громадянами й територіальними громадами, які передбачені ст. 7 Бюджетного кодексу України.
Однак, обраний суб’єктом права законодавчої ініціативи спосіб подолання відповідної несправедливості також, на наш погляд, не є обґрунтованим і раціональним. По-перше, замість удосконалення існуючого законодавчого механізму пропонується уповноважити Уряд застосовувати його скорочений варіант на стадії виконання Закону. Тим  самим взагалі нівелюється положення ч. 3 ст. 11 Закону, що не є правильним, адже у випадку недосконалості норм Закону законодавець повинен їх переглядати, а не дозволяти органам виконавчої влади відступати від відповідних правил. Насправді доречним, на наш погляд, був би перегляд правил надання державної підтримки, у тому числі фінансової, а не уточнення Прикінцевих положень первинного Закону, адже останні стосуються лише питання введення його норм у дію, мають разовий характер і вичерпуються виконанням, а отже за правилами законодавчої техніки не повинні переглядатись. 
По-друге, ідея виключення участі місцевих органів публічної влади із механізму затвердження перспективних планів формування спроможних територіальних громад і покладення відповідних функцій винятково на центральний рівень виконавчої влади суперечить принципу добровільності об’єднання територіальних громад. 
2. Головне управління не заперечує необхідності оптимізації адміністративно-територіального устрою в Україні та покладання прийняття вирішальних рішень щодо цього на вищий орган у системі виконавчої влади, адже відповідні питання насправді є питаннями загальнодержавного значення. Однак вважаємо, що вони мають вирішуватись на підставі правил, визначених законом про адміністративно-територіальний устрій, прийняття якого є вкрай актуальним на сьогоднішній день. Водночас, ми не можемо погодитись із вирішенням питань адміністративно-територіального устрою під виглядом «добровільного об’єднання територіальних громад», як це робиться у даний час. До того ж концептуальна основа та окремі положення Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» викликають обґрунтовані сумніви з точки зору їх конституційності, про що ГНЕУ неодноразово наголошувало у своїх висновках. 
Виникають також обґрунтовані сумніви прогнозовані соціально-економічні наслідки прийняття даного проекту (п. 6 пояснювальної записки) та в цілому його спроможність подолати проблемні питання щодо функціонування територіальних громад, які не включені до перспективних планів. Адже й дотепер чітко не визначено у чинному законодавстві, яка «юридична доля» очікуватиме ті територіальні громади, які з тих чи інших причин не об’єднаються (та/або не приєднаються до існуючих спроможних ОТГ) до 2020 року, зважаючи на задекларований у статті 2 Закону принцип добровільності об’єднання. Такі сумніви обґрунтовуються, зокрема, тим, що за даними Моніторингу процесу децентралізації влади та реформування місцевого самоврядування Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України станом на 10 квітня  2019 року Урядом наразі затверджено 23 перспективні плани формування територій громад областей
. У період з 2015 по 2019 рр. станом на 10 квітня 2019 року створено 888 ОТГ, з яких: 82 – очікують рішення ЦВК про призначення перших виборів (в тому числі 45 ОТГ, у яких вибори не відбулись у зв’язку з введенням воєнного стану) та 24 міста обласного значення, до яких приєдналися територіальні громади. Кількість жителів в ОТГ дорівнює 9,1 млн. осіб (за даними Держстату України станом на 01.02.2019 р., без урахування тимчасово окупованих територій (далі – ТОТ)) або 26,0 % від загальної чисельності населення України. Не об’єднались та не приєднались до існуючих ОТГ 6 826 територіальних громад (без урахування ТОТ), а це дорівнює 62,3 % від загальної кількості рад базового рівня станом на 01.01.2015 р. без урахування ТОТ
. У зв’язку з цим постає питання – чи є реальним до запланованого у проекті терміну, а саме до жовтня 2020 року, досягти 100 % показника охоплення ОТГ всієї території України (без врахування ТОТ)? 
Таким чином, на думку Головного управління, усунення негативних тенденцій та упорядкування процесу здійснення адміністративно-територіальної реформи в Україні та забезпечення при цьому подальшого розвитку місцевого самоврядування разом із збереженням міцної вертикалі центральної виконавчої влади потребує внесення відповідних змін до Конституції України, прийняття закону про адміністративно-територіальний устрій (на чому неодноразово наголошувало ГНЕУ у своїх висновках), а також розробки концептуальних засад та методики формування системи адміністративно-територіальних одиниць, які дозволили б вирішувати питання їх утворення з огляду на поєднання загальнодержавних інтересів, інтересів регіонального розвитку і інтересів самих  територіальних громад і їх мешканців. 
3. До поданого проекту можуть бути висловлені й зауваження техніко-юридичного характеру. Зокрема, Розділ ІV Прикінцевих положень Закону складається з пунктів і підпунктів, а не з частин, як помилково зазначено у проекті. Крім того, звертаємо увагу на необхідність уточнення назви проекту  і викладення її так: «Закон України «Про внесення змін до пункту 5 Розділу IV «Перехідні положення» Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад»». Це пояснюється тим, що зміни, які пропонується внести цим проектом до названого Закону, вносяться лише до вказаного пункту.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Перший заступник 

керівника Головного управління                                   С.О. Гудзинський

Вик. О.П. Мірошниченко
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