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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. № 9074-1 від 21.09.2018 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, пропонується змінити альтернативний порядок вирішення питання добровільного об’єднання територіальних громад, коли сільські, селищні, міські ради приймають рішення про добровільне об’єднання територіальних громад або про проведення місцевого референдуму щодо підтримки об’єднання територіальних громад, на імперативну вимогу вирішення відповідного питання лише шляхом проведення місцевого референдуму. Крім того, у проекті пропонується покласти на Верховну Раду України повноваження прийняття рішення щодо призначення перших місцевих виборів депутатів сільської, селищної, міської ради та відповідного сільського, селищного, міського голови (за чинною редакцією Закону цим повноваженням наділена Центральна виборча комісія). 
За результатами аналізу приписів проекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та міркування.
1. Перш за все, змушені повторити уже неодноразово висловлене Головним управлінням (у тому числі на проект Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад») зауваження про те, 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.  
У Пояснювальній записці до законопроекту аргументовано і докладно викладені недоліки правового механізму об’єднання територіальних громад, закріпленого у Законі, до якого пропонуються зміни. Однак новели проекту по суті передбачають збереження цього механізму. Відтак залишається в дії й інструмент «стимулювання» об’єднання територіальних громад шляхом надання об’єднаним громадам (на відміну від «необ’єднаних» громад) різноманітних преференцій, що порушує рівноправність громадян та не узгоджується з конституційним (ч. 1 ст. 140 Конституції України) приписом про добровільність об’єднання територіальних громад.  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. Відповідно до п. 30 ч. 1 ст. 85 Конституції України призначення чергових та позачергових виборів до органів місцевого самоврядування відноситься до виключних повноважень Верховної Ради України. Разом із тим, віднесення «перших виборів» до категорії «позачергові вибори» є дискусійним питанням та  потребує тлумачення. У будь якому разі зміна суб’єкта прийняття рішення щодо призначення перших місцевих виборів депутатів сільської, селищної, міської ради та відповідного сільського, селищного, міського голови з Центральної виборчої комісії на Верховну Раду України (п. 2) Розділу I проекту) вимагає додаткового корегування виборчого законодавства.  
3. Оскільки чинне законодавство України в силу обставин, що склались у даний час, не містить чіткого й завершеного правового регулювання порядку проведення місцевих референдумів (адже дискусійним є навіть питання про чинність на даний час прийнятого Верховною Радою УРСР Закону УРСР «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» від 03.07.1991 р.), то запропоновані у проекті норми, які передбачають вирішення питання про об’єднання територіальних громад виключно місцевим референдумом, фактично призведуть до того, що подальше об’єднання територіальних громад буде припинено на невизначений термін до прийняття нового закону (законів) про місцеві референдуми.
4. У п. 5 Розділу I проекту пропонується підп. 2 п. 2 Розділу IV Прикінцеві положення Закону виключити. У відповідному підпункті стаття 6 «Територіальні громади» Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» викладається у новій редакції. Відповідно до вимог законодавчої техніки, встановлених у ч. 6 статті 90 Регламенту Верховної Ради України,  зміни можуть вноситися лише до первинного закону (в даному випадку це Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні»), а не до змін до законів, які містяться у Прикінцевих положеннях Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад». Крім того, механічне вилучення із базового закону статті, предметом регулювання якої є територіальні громади, призведе до виникнення прогалини у правовому регулюванні. 
Досить неоднозначною з точки зору відповідності правилам законодавчої техніки є також ініціатива, викладена у п. 4 Розділу I проекту «у статті 8, та в усіх інших положеннях Закону, слово «об’єднана» в усіх відмінках виключити». Зазвичай, в таких випадках мова йде про виключення з усього тексту. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання. 
Заступник керівника 
Головного управління
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Вик. І. Снігур 
3

