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ВИСНОВОК

на проект Закону України 
«Про зміну меж районів Херсонської області»
(реєстр. № 9363 від 04.12.2018 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект, у якому пропонується розширення меж Херсонського, Каховського, Бериславського, Генічеського районів Херсонської області шляхом включення до їх складу інших районів цієї області. Водночас законопроект передбачає порядок виконання бюджетів на перехідний період, аналогічний тому, який встановлений для новостворених об`єднаних територіальних громад, а також включає інші приписи щодо вирішення юридичних питань, пов’язаних із зміною меж вказаних районів.

За результатами аналізу проекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та міркування.

1. Відповідно до усталених положень теорії права закон – нормативно-правовий акт, який повинен містити норми права – розраховані на тривале багаторазове застосування типові загальні правила поведінки. Конституційний Суд України визначив термін «закон» як «юридично цілісний і структурно завершений нормативно-правовий акт, який приймається Верховною Радою України відповідно до її конституційних повноважень»
. Нормативно-правовий характер законів безпосередньо випливає з ч. 2 ст. 8, ч. ч. 2 та 3 ст. 57, ч. 1 ст. 58 Конституції України. Виходячи з цих положень, прийняття законів ненормативного змісту може допускатись лише у випадках, передбачених Конституцією України (наприклад, у випадку, зазначеному у ч. 3 ст. 92 Основного Закону України, відповідно до якої законами України оголошується амністія). Прийняття інших законів ненормативного характеру є сумнівним з точки зору відповідності Конституції України.

Положення поданого проекту не відповідають одній з основних ознак закону – нормативності, адже вони носять не нормативно-правовий, а оперативно-розпорядчий характер, спрямовані на вирішення індивідуальної ситуації – зміни меж конкретних адміністративно-територіальних одиниць. Тобто запропонований правовий акт, по суті, виступатиме юридичним фактом для виникнення, зміни та припинення правовідносин щодо меж певних районів Херсонської області.
За вже усталеною практикою прийняття рішень парламенту у межах його компетенції, визначеної п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України (зокрема, повноваження щодо «встановлення і зміни меж районів і міст»), здійснюється шляхом прийняття постанов. Такий підхід, на наш погляд, є цілком правильним з огляду на те, що акти, в яких викладаються рішення, прийняті на підставі п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України (як і в поданому проекті), не мають нормативного змісту. З цієї точки зору запропонований проект закону щодо зміни меж районів Херсонської області не є обґрунтованим. Більш того, у пояснювальній записці до проекту не міститься чітких та зрозумілих аргументів стосовно переваг запропонованого способу правового регулювання відповідних відносин (шляхом прийняття закону) у порівнянні з усталеною існуючою практикою вирішення вказаних питань.

З огляду на викладене вище, Головне управління не підтримує вирішення порушених у проекті питань правовим актом у формі закону.

2. На думку Головного управління, загальні питання, які виникають у зв’язку зі зміною меж районів Херсонської області, насправді мають бути предметом регулювання базового законодавчого акту – закону про територіальний устрій, який, у тому числі, визначатиме загальний порядок утворення, ліквідації районів, встановлення і зміни меж районів. Необхідність прийняття такого закону випливає із п. 13 ч. 1 ст. 92 Конституції України, але до цього часу це питання не вирішено. Тому першочерговим завданням законодавця, на наш погляд, має бути  прийняття закону про територіальний устрій, де будуть встановлені основоположні правила регулювання вказаних відносин, в тому числі і тих, які є предметом регулювання законопроекту, що розглядається. Адже, насамперед, законодавець повинен закріпити єдині правила регулювання відповідних питань і на основі цих правил вже на підзаконному рівні мають вирішуватись  питання, пов’язані з реорганізацією органів, які спричинені змінами меж відповідних адміністративно-територіальних одиниць (правонаступництвом; виконанням бюджетів тощо).

3. Поданий законопроект має назву «Про зміну меж районів Херсонської області», а його приписами передбачено зміну меж районів Херсонської області, Зокрема, передбачається: включити до складу: Херсонського району – Білозерський, Голопристанський, Каланчацький, Олешківський, Скадовський райони; Каховського району – Великолепетиський, Верхньорогачицький, Горностаївський, Нижньосірогозький, Чаплинський райони; Бериславського району – Великоолександрівський, Високопільський, Нововоронцовський райони; Генічеського району – Новотроїцький, Іванівський райони (п. 1 проекту). Разом із тим очевидно, що включення територій одних районів до складу інших районів має наслідком ліквідацію перших. Проте, у тексті законопроекту (як і у назві) взагалі не йдеться про ліквідацію відповідних районів. Як вже зазначалось вище, в законодавстві України відсутні законодавчі норми щодо механізму та правових наслідків ліквідації адміністративно-територіальних одиниць, що, на наш погляд, може створити істотні складнощі для функціонування системи органів держави на територіях, які піддаються реорганізації територіального устрою. Адже окремі приписи законопроекту, спрямовані на реорганізацію цих органів (п. 3 та п. 4 проекту), є явно недостатніми і не враховують всіх наслідків такої реорганізації.

Крім того, слід наголосити, що у п. 29 ч. 1 ст. 85 Конституції України встановлено, що створення та ліквідація районів належить до повноважень Верховної Ради України. Отже фактична ліквідація низки районів Херсонської області, яка передбачена законопроектом, повинна супроводжуватись відповідним рішенням Верховної Ради України. 

Підстави для утворення нових районів нині на законодавчому рівні не врегульовані. Проте, досить сумнівною виглядає кваліфікація ситуації включення до складу одного району територій кількох районів (навіть за умови збереження попередньої назви того району, до складу якого включаються нові території) як проста зміна меж районів, адже територія району та кількість його мешканців істотно збільшується.

4. Як вбачається зі змісту положень законопроекту, запропоновані у ньому приписи пов’язані з процесом формування об’єднаних територіальних громад відповідно до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад». Зокрема, відповідно до п. 2 проекту пропонується «межі Херсонського, Каховського, Бериславського, Генічеського районів встановити по зовнішній межі територій міських, сільських, селищних територіальних громад районів, що увійшли у їх склад».
З цього приводу Головне управління, як і раніше, вважає, що побудована у законодавстві України модель публічного управління на місцях через «добровільні об’єднання територіальних громад» не має під собою належної конституційної основи і не узгоджується з положеннями ч. 1 ст. 133, ч. ч. 1 та 3 ст. 140, ст. 141, ч. 1 ст. 143 Конституції України. У зв’язку з цим вітчизняне законодавство у сфері добровільного об’єднання територіальних громад потребує, на наш погляд, приведення у відповідність до конституційних норм, а подальше розгалуження тих положень цього законодавства, які мають ознаки неконституційності, не може бути підтримано.

5. У проекті пропонується встановити, що «у спільну власность територіальних громад сіл, селищ, міст Херсонського, Каховського, Бериславського, Генічеського районів для виконання повноважень, визначених законодавством, передається  майно, що перебувало у спільній власності територіальних громад сіл, селищ, міст тих районів, що увійшли у їх склад. Порядок передачі такого майна визначається Кабінетом Міністрів України» (абз. 6 п. 4 проекту). 
Однак, виходячи зі змісту ст. 140, ст. 146 Конституції України, правила здійснення місцевого самоврядування, включаючи порядок управління майном комунальної власності, мають визначатись законом, а не органами виконавчої влади. Відповідна норма закріплена і в п. 10 розділу V «Прикінцеві та Перехідні положення» Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Згідно з нею «правовий режим майна спільної власності територіальних громад визначається законом».
Але відповідний законодавчий акт до цього часу не прийнятий і порядок розмежування (передачі) майна між суб’єктами права комунальної власності залишається невизначеним. Натомість, запропоноване у проекті разове регулювання конкретних проблем управління комунальною власністю (при відсутності загальних правил вирішення вказаних питань), як вже зазначалось, є юридично некоректним. 

6. Проектом передбачено, що «юридичні особи публічного права: районні ради … реорганізовуються шляхом приєднання до відповідних юридичних осіб публічного права вказаних районів» (п. 3 проекту).
При цьому «депутати районних рад районів, що увійшли у склад Херсонського, Каховського, Бериславського, Генічеського районів, продовжують виконувати свої повноваження до чергових місцевих виборів у складі Херсонської, Каховської, Бериславської, Генічеської районних рад. Формування органів управління районної ради Херсонського, Каховського, Бериславського, Генічеського районів здійснюється в порядку, визначеному законом» (абз. 1 п. 4 проекту). 

Відповідно до законодавства України районні ради є юридичними особами публічного права і згідно із ч. 3 ст. 81 Цивільного кодексу України порядок їх утворення та правовий статус встановлюються Конституцією України та законом. У ст. 104 Цивільного кодексу України встановлено, що реорганізація юридичних осіб шляхом приєднання тягне їх припинення. Очевидно, що припинення юридичної особи публічного права означає не лише припинення її діяльності як органу, але й припинення повноважень осіб, які входять до складу органу. Адже згідно із ч. 1 ст. 141 Конституції України «припинення повноважень сільської, селищної, міської, районної, обласної ради має наслідком припинення повноважень депутатів відповідної ради».

Крім того, слід зазначити, що законодавством України, зокрема, Законом України «Про статус депутатів місцевих рад», не передбачена можливість виконання депутатом повноважень у складі ради, до якої він не обирався виборцями. 

З огляду на наведене, продовження виконання повноважень депутатами районної ради, яка припинила своє існування, не відповідає приписам Конституції та законодавства України.

Звертаємо також увагу, що чинне законодавство, зокрема, закони України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про статус депутатів місцевих рад», не передбачає таких підстав дострокового припинення повноважень районної (та інших рад) та депутатів місцевих рад, як зміна меж району чи його ліквідація, що, до речі, є прогалиною законодавства.
7. Необхідно звернути увагу на невідповідність проекту вимогам припису ч. 1 ст. 174 Земельного кодексу України, за яким «рішення про встановлення і зміну меж районів і міст приймається Верховною Радою України за поданням Кабінету Міністрів України». 
8. До проекту можуть бути висловлені зауваження техніко-юридичного характеру. Зокрема, не є прийнятною структура проекту, яка складається з чотирьох пунктів та інших невластивих законодавчому акту структурних елементів та Розділу ІІ «Перехідні та прикінцеві положення».

9. Звертаємо увагу, що відповідно до ч. 2 ст. 94 Регламенту Верховної Ради України невідповідність положень законопроекту Конституції України є підставою для його повернення без включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити. 

Перший заступник

керівника Головного управління


              С.О. Гудзинський

Вик.: І. Снігур, О. Мельник

� Рішення Конституційного Суду України справа щодо порядку голосування та повторного розгляду законів Верховною Радою України від 7 липня 1998 року.
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