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ВИСНОВОК  

на проект Закону України  

«Про внесення змін до Закону України 

«Про добровільне об’єднання територіальних громад» 

(щодо перспективних планів формування територій громад 

Автономної Республіки Крим, областей)» 

(реєстр. № 9441 від 21.12.2018 р.) 

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, в якому передбачається внесення змін до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» (далі – Закон) з метою «прискорення та упорядкування подальшого процесу формування спроможних територіальних громад шляхом удосконалення механізму розробки та затвердження перспективних планів формування територій громад областей» (п. 2 пояснювальної записки). Прийняття цього законопроекту, як стверджується у п. 6 пояснювальної записки, «сприятиме формуванню ефективного адміністративно-територіального устрою України».  
Законопроектом передбачається передати функції з підготовки та затвердження перспективних планів формування територій громад Автономної Республіки Крим та областей від Ради міністрів Автономної Республіки Крим та відповідних обласних державних адміністрацій до центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері територіальної організації влади, адміністративно-територіального устрою, розвитку місцевого самоврядування. 
Доцільність внесення згаданих змін обґрунтовується у п. 1 пояснювальної записки тим, що «зокрема, обласні державні адміністрації та обласні ради не завжди вчасно та раціонально приймають рішення щодо розробки та схвалення перспективних планів формування територій громад областей». 

Як свідчить аналіз законопроекту, його положення за своєю суттю збігаються з деякими новелами, запропонованими у законопроекті № 3390 від 02.11.2015 р., який 02.02.2016 р. було прийнято у першому читанні, а 20.09.2016 р. відхилено та знято з розгляду
, і щодо змісту якого Головне управління вже висловило свої зауваження і загальну позицію. З огляду на це вважаємо за доцільне повторити деякі зауваження, зроблені щодо законопроекту № 3390 від 02.11.2015 р., висловити деякі нові зауваження та зазначити наступне.
1. 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, адже у ч. 1 ст. 140 Конституції України передбачається можливість добровільного об’єднання лише у сільську громаду жителів кількох сіл. При цьому системний аналіз положень Конституції України (ч. 1 ст. 133, ч. ч. 1 та 3 ст. 140, ст. 141, ч. 1 ст. 143) свідчить, що система місцевого самоврядування (первинним суб’єктом якого є територіальна громада) має будуватися відповідно до системи адміністративно-територіального устрою України (Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села), а не навпаки. Натомість, положення чинного Закону, до якого пропонуються зміни, так само, як і положення поданого законопроекту, фактично ґрунтуються на ідеї визнання «об’єднаних територіальних громад» елементом системи адміністративно-територіального устрою. 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».
Очевидним є те, що усі державні органи зобов'язані дотримуватись у своїй правозастосовній практиці Конституції та законів України («діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України»  – ч. 2 статті 19 Основного Закону України). Виходячи з цього, жоден закон і процес не може обходити Конституцію України, як би цього не хотілося певним суб’єктам права та який би «запит» на це не існував у суспільстві. 

2. У проекті пропонується викласти припис ч. 1 ст. 11 Закону у новій редакції, передбачивши, що «перспективний план формування територій громад Автономної Республіки Крим, області розробляється центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері територіальної організації влади, адміністративно-територіального устрою, розвитку місцевого самоврядування згідно з методикою формування спроможних територіальних громад і охоплює всю територію Автономної Республіки Крим, області»  (п. 1 Розділу І проекту).  Водночас,  чинна редакція ч. 1 статті 11 Закону передбачає розробку таких перспективних планів Радою міністрів Автономної Республіки Крим, відповідною обласною державною адміністрацією. Крім того, законопроектом пропонується надати Кабінету Міністрів України повноваження затверджувати «перспективний план формування територій громад» без схвалення проекту цього плану обласною радою (в Автономній Республіці Крим – Верховною Радою Автономної Республіки Крим) (зміни до ч. 3 статті 11 Закону в редакції проекту). 
За такого підходу законодавець зосереджує повноваження щодо формування та затвердження відповідних планів у розрізі областей, Автономної Республіки Крим (тобто фактично йдеться про формування нових адміністративно-територіальних одиниць базового рівня) у виконавчій гілці влади, тим самим, по суті, обмежуючи участь органів місцевого самоврядування у процесі формування територій об’єднаних громад в Україні, яка нині передбачена законом. 
У цьому контексті вважаємо за необхідне зазначити, що пропозиція виключити відповідні представницькі органи місцевого самоврядування із числа органів, уповноважених брати участь у вирішенні питань адміністративно-територіального устрою, виглядає недостатньо обґрунтованою, а виправдання її необхідності тим, що «зокрема, обласні державні адміністрації та обласні ради не завжди вчасно та раціонально приймають рішення щодо розробки та схвалення перспективних планів формування територій громад областей» (п. 1 пояснювальної записки), не є переконливим, адже таке законодавче рішення буде, по суті, зворотнім кроком від зміцнення демократії та децентралізації влади.  

Варто враховувати, що у даний час відповідно до пункту 26 частини 1 статті 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» до повноважень районних і обласних рад належить, зокрема, «прийняття рішень з питань адміністративно-територіального устрою в межах і в порядку, визначених законом». Більше того, запропоновані проектом новели, на наш погляд, не повною мірою узгоджуються з ч. 6 ст. 4 Європейської Хартії місцевого самоврядування (яка є невід’ємною частиною національного законодавства України), відповідно до якої «у процесі планування і прийняття рішень щодо всіх питань, які безпосередньо стосуються органів місцевого самоврядування, з останніми мають проводитися консультації, у міру можливості своєчасно і належним чином». 
3. В цілому аналізуючи положення проекту, Головне управління виходить з того, що за змістом Конституції України система територіальних громад та утворюваних ними органів місцевого самоврядування нерозривно пов’язана із системою відповідних адміністративно-територіальних одиниць. 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. У зв’язку з цим питання утворення та ліквідації адміністративно-територіальних одиниць, що складають систему адміністративно-територіального устрою, об’єктивно є питаннями не тільки місцевого, а й державного значення, тобто такими, що поєднують у собі місцеві та державні інтереси. На державній природі цих питань також неодноразово наголошував у своїх рішеннях Конституційний Суд України. 

У зв’язку з наведеним можна дійти висновку, що відповідні питання мають вирішуватись спільно шляхом узгодження позицій органів влади як центрального, так і місцевого рівнів. Однак, положеннями чинного  законодавства України вказані питання наразі регулюються через механізм «добровільного об’єднання територіальних громад», що породжує сумнів у правильності надмірної участі в їх вирішенні органів виконавчої влади.
За змістом відповідних положень Конституції України (пункт 13 частини першої статті 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 України «Про добровільне об’єднання територіальних громад», який, на нашу думку, не призначений для регулювання відповідних питань і не має самостійного предмета законодавчого регулювання. Тому вважаємо, що питання, які регулюються у Законі, до якого пропонуються зміни, мають вирішуватись на іншій концептуальній основі. Зокрема, відповідальність за прийняття ключових рішень щодо побудови системи адміністративно-територіального устрою має покладатись на органи вищого рівня у системі органів виконавчої влади, а з органами місцевого самоврядування мають відбуватись консультації з таких питань, при цьому такий підхід відповідатиме як конституційним положенням, так і положенням Європейської хартії місцевого самоврядування. 

4. Не є також достатньо зрозумілим порядок реалізації запропонованих змін та їх практичне значення. Зокрема, важко з’ясувати юридичний зміст та порядок оформлення Урядом тих рішень, про які йдеться в новелах проекту. Адже чинні положення Закону, до якого пропонуються зміни, стосовно розроблення та затвердження «Перспективних планів формування територіальних громад» також чітко не визначають ні предмет їх регулювання, ні їх місце в системі підзаконних нормативно-правових  актів та юридичну силу, що виключає можливість оцінити раціональність запропонованих уточнень порядку прийняття вказаних актів.  Крім того, з огляду на те, що у «Перспективних планах формування територіальних громад» серед іншого визначаються й питання фінансування громад, то запропонована централізація вирішення відповідних питань видається щонайменше дискусійною в контексті потенційних корупційних ризиків, а також небезпеки неврахування реальних інтересів та потреб власне місцевих громад та підкорення їх одному лише державному інтересу. На нашу думку, такий підхід, обраний законодавцем, навряд чи узгоджується з тезою про те, що «метою децентралізації влади є відхід від централізованої моделі управління в державі, забезпечення спроможності місцевого самоврядування та побудова ефективної системи територіальної організації влади в Україні, реалізація повною мірою положень Європейської хартії місцевого самоврядування»
.
5. Потребує коригування припис про те, що суб’єктом розробки відповідних планів має бути «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері територіальної організації влади, адміністративно-територіального устрою, розвитку місцевого самоврядування». На наш погляд, це має бути «відповідний центральний орган виконавчої влади». Питання ж, котрий саме центральний орган виконавчої влади буде здійснювати зазначені повноваження, виходячи зі змісту п. п. 9 та 91 статті 116 Конституції України має визначатися Кабінетом Міністрів України,  Запропонований підхід знімає питання необхідності внесення змін до законів України кожного разу після оптимізації Кабінетом Міністрів України системи центральних органів виконавчої влади. 
З врахуванням вищенаведеного Головне управління продовжує наполягати, що нагальним завданням законодавця було і залишається прийняття закону про адміністративно-територіальний устрій і оновлення законодавства про місцеве самоврядування, а не численні та часті зміни до Закону, який пропонується змінити у законопроекті. Адже 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. 

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

Заступник керівника 
Головного управління                                                                         І.В. Зуб
Вик. О.П. Мірошниченко
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