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До реєстр. № 2477

друге читання

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України 

«Про асоціації органів місцевого самоврядування»

У Головному юридичному управлінні повторно розглянуто проект Закону України «Про асоціації органів місцевого самоврядування» (реєстр. № 2477), підготовлений Комітетом з питань державного будівництва та місцевого самоврядування до другого читання. Окремі зауваження, висловлені у листі Головного управління від 17 березня 2009 року № 07/2-168 були враховані під час доопрацювання законопроекту в комітеті, низка зауважень зберегли свою актуальність. Так, зокрема:

1) законопроект «Про асоціації органів місцевого самоврядування» підготовлено в розвиток статті 15 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», якою органам місцевого самоврядування надано право об’єднуватися в асоціації та інші форми добровільних об’єднань. Таким чином, зазначена стаття базового закону не містить вичерпний перелік організаційно-правових форм, у які можуть добровільно об’єднуватися органи місцевого самоврядування. Відтак, законодавцем надано можливість органам місцевого самоврядування утворювати добровільні об’єднання як у формі асоціацій, так і в інших організаційно-правових формах, в тому числі і без створення юридичної особи. 


Натомість законопроектом пропонується запровадити єдину організаційно-правову форму об’єднання органів місцевого самоврядування – асоціацію, яка в обов’язковому порядку має бути юридичною особою. Самі ж асоціації можуть між собою об’єднуватися в різних організаційно-правових формах. З метою впровадження такої концепції законопроектом пропонується внести відповідні зміни і в статтю 15 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні».

На нашу думку, впровадження таких положень безпідставно звузить права органів місцевого самоврядування на добровільні об’єднання між собою у тих організаційно-правових формах, які є найбільш придатними для досягнення цілей такого об’єднання. Більш того, така жорсткість законодавчого регулювання матиме наслідком фактичне позбавлення можливості, а відтак і права, утворювати такі добровільні об’єднання сільським, селищним та міським (у малих містах) радам з невеликими місцевими бюджетами. Для таких рад витрати на утворення асоціації як юридичної особи можуть виявитися непропорційними порівняно з перевагами, які можуть бути досягнуті, зважаючи на мету прийняття законопроекту. Разом з тим, поза предметом правового регулювання законопроекту залишаться відносини, коли декілька органів місцевого самоврядування шляхом добровільного об’єднання в певну організаційно-правову форму могли би вирішити якісь спільні проблеми, не створюючи при цьому нової юридичної особи. Особливо актуальною така форма могла би бути саме для сіл, селищ та невеликих міст.
У зв’язку з цим пропонуємо викласти назву законопроекту у такій редакції: «Про добровільні об’єднання органів місцевого самоврядування» та внести відповідні зміни у преамбулу та статтю 1 (визначення терміну «асоціації органів місцевого самоврядування») проекту з відповідним коригуванням статей 10 - 14, 23, підпункт 3 пункту 2 та пункт 4 Прикінцевих положень законопроекту;

2) частина друга статті 1 проекту не враховує положень інших законів, якими також регулюються окремі елементи правового статусу асоціацій (наприклад, Цивільного та Господарського кодексів України, Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», законів з питань оподаткування тощо). Відтак зазначене положення потребує відповідного доопрацювання або ж виключення;
3) за статтею 3 проекту в Україні можуть створюватися всеукраїнські та місцеві асоціації. При цьому передбачено, що всеукраїнські асоціації будуть здійснювати представництво відповідних територіальних громад, що, на наш погляд, не узгоджується із Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». Так, відповідно до частини першої статті 10 цього Закону лише сільські, селищні та міські ради представляють відповідні територіальні громади. 

До того ж, частина друга цієї статті законопроекту містить визначення мети створення всеукраїнських асоціацій, та – частково -  окремих прав всеукраїнських асоціацій (таких, наприклад, як право представляти місцеве самоврядування Україні у міжнародних об’єднаннях органів місцевого самоврядування). Частина ж четверта цієї ж статті визначає мету створення місцевих асоціацій. Оскільки мета створення асоціацій всіх рівнів вже визначена у статті 1 проекту, частини другу та четверту, на нашу думку, слід виключити як такі, що містять невиправдані повтори, а права асоціацій, про які йдеться в цих положеннях, перенести до частини третьої статті 14 законопроекту, де йдеться про права всеукраїнських асоціацій. 
4) згідно з частиною третьою статті 3 законопроекту всеукраїнськими будуть визнаватися асоціації, що «об’єднують більше половини органів місцевого самоврядування відповідних територіальних рівнів». При цьому законопроект не визначає ні терміну «територіальний рівень органів місцевого самоврядування», ні  критеріїв, які саме територіальні рівні органів місцевого самоврядування будуть вважатися «відповідними». Не містить таких норм і Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні». Таким чином, внаслідок такої правової невизначеності та неоднозначності запропонованого законопроектом правового поняття зазначені положення закону після набрання ними чинності, неминуче викличуть необхідність в додатковому правовому урегулюванні або ж роз’ясненні Комітетом місцевого самоврядування відповідно до статті 21 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» чи офіційному тлумаченні Конституційним Судом України.

До того ж, абзац другий цієї частини покладає на зареєстровані всеукраїнські асоціації обов’язок щорічно подавати до Міністерства юстиції України (який за законопроектом здійснює державну реєстрацію всеукраїнських асоціацій) інформацію щодо чисельності своїх членів. При цьому, однак, законопроектом не встановлено для асоціацій ні строків подання такої інформації, ні наслідків її неподання. Не визначено також що має робити Міністерство юстиції з такою інформацією, в тому числі і у випадку, коли кількість членів в асоціації стане меншою ніж вимагається абзацом першим цієї частини. 
Відтак, частина друга статті 3 законопроекту, на наш погляд, не відповідає вимогам якості закону в контексті верховенства права, гарантованого статтею 8 Конституції України, а також частині другій статті 19 Конституції України, за якою закон має визначити не тільки межі та обсяг повноважень органів державної влади, а й спосіб їх здійснення.
Крім того, зазначений підхід штучно обмежує можливість створення всеукраїнських добровільних об’єднань органів місцевого самоврядування різного рівня, метою діяльності яких можуть бути різноманітні завдання, що ґрунтуються не лише на «відповідності територіального рівня» місцевого самоврядування таких органів (наприклад, добровільні об’єднання органів місцевого самоврядування курортних, шахтарських, гірських, наддніпрянських, причорноморських населених пунктів тощо). Таким чином, вважаємо, що така вимога необґрунтовано звужує можливість утворення нових всеукраїнських добровільних об’єднань органів місцевого самоврядування.

Звертаємо увагу також на те, що відповідно до частини п’ятої статті 3 законопроекту місцева асоціація може бути утворена не менш як трьома органами місцевого самоврядування, тоді як відповідно до частини четвертої цієї статті метою створення місцевої асоціації є «узгодження дій органів місцевого самоврядування однієї або кількох областей України». Відтак, законопроект примушує, для прикладу, три сільських ради, яким надано право об’єднатися у місцеву асоціацію, ставити на меті своєї діяльності лише такі завдання, які зможуть узгодити дії як мінімум однієї області, що, на нашу думку, є алогічним. Відтак, зазначені положення законопроекту, по-перше, не узгоджуються між собою, а по-друге, унеможливлюють створення місцевих асоціацій у Автономній  Республіці  Крим, яка за Конституцією України не є областю;
5) стаття 4 проекту, якою визначається окремі обмеження щодо членства в асоціаціях, дає право місцевим асоціаціям брати участь у діяльності всеукраїнських асоціаціях в якості колективних членів, якщо це передбачено статутом відповідної місцевої асоціації. На наш погляд, це не узгоджуються зі статтею 15 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», за якою асоціації утворюються лише органами місцевого самоврядування, а відтак, і її членами можуть бути лише органи місцевого самоврядування. З іншого боку, очевидно, що можливість асоційованого членства (про що, власне, йдеться у цьому положенні) має бути передбачена не лише статутом місцевої, а й відповідної всеукраїнської асоціації. В іншому разі буде порушено принцип добровільності такого об’єднання;
6) частина перша статті 5 проекту покладає обов’язок на всі добровільні об’єднання органів місцевого самоврядування мати назву, яка починатися зі слова «асоціація». Зазначена норма після набрання чинності цим законом, спонукатиме всі добровільні об’єднання органів місцевого самоврядування, власна назва яких не починається зі слова «асоціація», змінити її. На наш погляд, така вимога законопроекту невиправдано обмежує органи самоврядування у виборі власної назви для свого добровільного об’єднання, а також не враховує необхідного балансу між перевагами, які досягаються із її запровадженням, та несприятливими наслідками для вже зареєстрованих добровільних об’єднань органів місцевого самоврядування, назва яких не починається зі слова «асоціація», або ж для органів місцевого самоврядування, які вже прийняли рішення про своє об’єднання (в тому числі і щодо його назви, але без урахуванням зазначеної вимоги), проте не встигли його зареєструвати. Для прикладу, закони України «Про об’єднання громадян», «Про політичні партії» не вимагають від зазначених організацій містити у їх власній назві відповідно слова «об’єднання громадян» чи «політична партія».

Крім того, частина перша цієї статті містить вимогу щодо індивідуальної частини найменування асоціації, яка «має відрізнятися від найменувань вже зареєстрованих в установленому порядку асоціацій, інших юридичних осіб». Однак, за законопроектом реєстрацію асоціацій будуть здійснювати Міністерство юстиції України та його територіальні органи. Забезпечення ж формування та ведення Єдиного державного реєстру юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців, за допомогою якого Мінюст міг би перевірити інформацію про назви зареєстрованих юридичних осіб, відповідно до статті 7 Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців» покладено на центральний орган виконавчої влади, який забезпечує реалізацію державної політики у сфері підприємництва (нині Державний комітет України з питань регуляторної політики та підприємництва). Відтак, всупереч частині другій статті 19 Конституції України законопроект не визначає у який спосіб Міністерство юстиції України та його територіальні органи мають здійснити непритаманне їм повноваження щодо перевірки індивідуальної частини назви асоціації щодо її відмінності від вже зареєстрованих інших юридичних осіб.
На наш погляд, в цьому випадку може перевірятися лише відмінність назви асоціації, що реєструється, від назв вже зареєстрованих асоціацій, та, можливо, від назв зареєстрованих об’єднань громадян, легалізацію яких також здійснює Міністерство юстиції та його органи.

Аналогічні зауваження викликає і частина шоста цієї  статті проекту, якою встановлюються обмеження щодо символіки асоціацій. Так, згідно з законопроектом у символіці асоціацій заборонено використовувати «державні символи України, іноземних держав, а також зареєстрована в установленому законом порядку символіка об’єднань громадян, юридичних осіб, інші символи (емблеми, знаки тощо), захищені законом». Однак, законопроект не встановлює способу, у який Міністерство юстиції та його органи будуть перевіряти відмінність символіки асоціації, що реєструється, від:
1) державних символів інших держав (можливо, таке повноваження, звісно, якщо зазначена перевірка є дійсно необхідною, більш притаманне було б Міністерству закордонних справ України);

2) символіки інших юридичних осіб, інших символів (емблем, знаків тощо), захищених законом (відповідно до Закону України «Про охорону прав на знаки для товарів і послуг» ведення Державного  реєстру  свідоцтв  України  на  знаки  для товарів і послуг здійснюється центральним органом  виконавчої  влади  з  питань правової   охорони   інтелектуальної  власності).
При цьому, однак, законопроект не забороняє використовувати в символіці асоціацій символіку органів державної влади та Збройних сил України, затверджену підзаконними актами (для прикладу – Укази Президента України від 11 січня 2008 року №10/2008  «Про символіку Державної служби спеціального зв'язку та захисту інформації України», від 20 червня 2006 року № 551/2006 «Про символіку, яка використовується у Збройних Силах України», від 27 серпня 2004 року № 1011/2004 «Про символіку Державного комітету ядерного регулювання України», від 10 липня 2003 року № 587/2003 «Про символіку Антимонопольного комітету України», від 14 лютого 2002 року N 129/2002 «Про символіку Служби безпеки України» тощо). 

Відтак, зазначене положення потребує суттєвого доопрацювання;

7) стаття 6 проекту передбачає право асоціацій на заснування спілок (конгресів, союзів тощо) шляхом укладення угод. Вважаємо, що зазначене право асоціацій має міститися у статті 14 проекту, де перелічені інші права асоціацій, із застереженням, що зазначене право реалізується асоціацією лише за умови, якщо воно передбачено у її статуті;
8) стаття 8 законопроекту присвячена унормуванню засад взаємодії між асоціаціями та органами державної влади. При цьому частиною третьою на органи державної влади покладається обов’язок сприяти «організації та діяльності асоціацій». З огляду на вимоги частини другої статті 19 Конституції України законопроект має визначити у який саме спосіб органи державної влади мають «сприяти» діяльності асоціацій. Сприяння ж організації асоціацій з боку органів державної влади, на наш погляд, є неприпустимим, оскільки порушуватиме принцип добровільності утворення таких об’єднань;
9) статтями 10 - 11 проекту визначається процедура державної реєстрації асоціації та змін у її статуті. Згідно з цими статтями асоціацією органів місцевого самоврядування визнається лише об’єднання, внесене до Державного реєстру юридичних осіб і фізичних осіб -підприємців. Як вже зазначалося, на наш погляд, для місцевих асоціацій (утворених, наприклад, сільськими радами) утворення юридичної особи не є необхідним і економічно виправданим. Відтак, очевидно, закон може передбачати можливість легалізації асоціацій у повідомному порядку, без створення юридичної особи. Крім того, зазначені статті проекту слід узгодити з відповідними положеннями Закону України «Про реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців» та прийнятого на його виконання спільного наказу Державного комітету України з питань регуляторної політики та підприємництва і Міністерства юстиції України від 27 лютого 2007 року №23/74/5 «Про затвердження Регламенту передачі Міністерством юстиції та його територіальними органами державним реєстраторам даних про юридичних осіб» в частини узгодження процедур передачі Міністерством юстиції чи його територіальними органами відомостей та документів до органів, які здійснюють реєстрацію юридичної особи та включення її до відповідного реєстру, обсягу перевірки реєструючи ми органами документів, що подаються асоціаціями для реєстрації тощо. Так, наприклад, з тексту статті 10 проекту не зрозуміло яким чином передається свідоцтво про державну реєстрацію юридичної особи від державного реєстратора до Міністерства юстиції України чи його відповідного територіального органу. Аналогічні зауваження стосуються також статті 12 проекту, якою зроблено спробу унормувати порядок державної реєстрації змін, внесених до статуту асоціації.
До того ж, частина восьма статті 10 проекту передбачає, що після державної реєстрації асоціація набуває статусу неприбуткової організації, тоді у законопроекті йдеться про реєстрацію цих утворень як асоціацій та юридичних осіб, а відтак, потребує узгодження з предметом правового регулювання законопроекту або ж виключення;
10) частиною другою статті 11 проекту передбачено, що рішення про відмову в державній реєстрації асоціації повинно містити «порядок його оскарження». Таким чином, уможливлюється встановлення актом індивідуальної дії запроваджувати різний порядок оскарження відмови. Це, однак, не узгоджується зі статтею 124 Конституції України та Кодексом адміністративного судочинства України, згідно з якими має бути забезпечено судовий порядок оскарження рішень, дій чи бездіяльності суб’єкта владних повноважень, яким в даному випадку буде міністерство юстиції чи його територіальний орган;  

11) стаття 13 проекту «припинення асоціації» не містить порядку припинення всеукраїнської асоціації у випадку, коли на підставі інформації про чисельність своїх членів, яку асоціація має щорічно надати Міністерству юстиції України відповідно до частини третьої статті 3 проекту, Мінюст зробить висновок про невідповідність  чисельності її членів визначеного цим законопроектом статусу всеукраїнської асоціації. Крім того, стаття 5 проекту не передбачає порядку виключення асоціації з Єдиного державного реєстру юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців у випадку її припинення;
12) абзацами дев’ятим та десятим частини другої, абзацами четвертим – шостим та дев’ятим частини третьої статті 14 проекту на асоціації покладається «здійснення повноважень», від яких залежить, зокрема, реалізація повноважень органами місцевого самоврядування, передбачених статтею 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», а також повноважень Кабінету Міністрів України, передбачених частиною другою статті 8 Закону України «Про оплату праці». Так, зокрема, згідно з цими пунктами асоціації «готують пропозиції щодо структури та штату виконавчих органів сільських, селищних, міських, районних у місті, районних та обласних рад, а також умов оплати праці їх працівників»; «готують пропозиції щодо типових (примірних) статутів територіальних громад, положень про виконавчі органи сільських, селищних міських, районних у місті рад, органи самоорганізації населення». Відтак, вважаємо, що зазначені положення законопроекту мають бути виключені в тому числі і зважаючи на те, що повноваження щодо надання методичної допомоги асоціаціями органами місцевого самоврядування (абзац четвертий частини другої статті 14 проекту) в узагальненому вигляді включає в себе також і надання допомоги у питаннях визначення структури виконавчих органів місцевих рад тощо;
Абзаци ж четвертий - шостий частини третьої статті 14, статті 19 – 22 та підпункт 1 пункту 2 Прикінцевих положень проекту надають права асоціаціям та встановлюють відповідні обов’язки органів державної влади їх «взаємодії з асоціаціями при розробленні та здійсненні державної політики у сфері місцевого і регіонального розвитку», а також визначають обов’язкові процедури, що передують прийняттю органами державної влади актів на виконання власної, в тому числі і конституційної компетенції.

Так, зокрема, законопроект передбачає обов’язок Президента України, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, центральним та місцевим органам виконавчої влади проводити з асоціаціями консультації, в тому числі і щодо прийняття зазначеними органами нормативно-правових актів, результати яких фіксуються в протоколах, розглядати висновки асоціацій до проектів власних актів тощо. 

На наш погляд, зазначені положення законопроекту необґрунтовано надають надто широке право асоціаціям втручатися в процес виконання зазначеними органами державної влади повноважень, покладених на них Конституцією та законами України, що не відповідає конституційній моделі організації публічної влади в Україні.

Так, наприклад, законопроект зобов’язує органи державної влади, які беруть участь у процесі складання Державного бюджету України, обов’язково розглядати пропозиції асоціацій щодо ряду показників, стандартів та методик тощо, які впливатимуть на розподіл видатків Державного бюджету України.

Оскільки процес складання проекту Державного бюджету не є за своєю природою публічним процесом (проект Державного бюджету складається на виконання норм матеріального права, що містяться в законах України і відповідно до визначеної законом процедури), безпосередню участь у цьому процесі інституцій громадянського суспільства, якими у тому числі є асоціації, не є виправданою. Вплив суб’єктів громадянського суспільства у необхідних випадках має відбуватися не стосовно проекту Державного бюджету, а стосовно відповідних законів, які передбачають ті чи інші зобов’язання держави перед суспільством. До того ж, надавши законом право зазначеному інституту громадянського суспільства на участь у бюджетному процесі, держава змушена буде надати таке ж право і іншим подібним утворення (громадським, благодійним організаціям, професійним та творчим спілкам тощо).

Зрештою, визначивши законом обов’язкову процедуру прийняття органами державної влади актів лише після обов’язкових консультацій з асоціаціями та обов’язкового  розгляду відповідних пропозицій асоціацій з фіксацією результатів у протоколі, уможливлюється невиконання в тому числі і конституційних повноважень відповідних державних органів. Наприклад, оскарження асоціацією до адміністративного суду рішень, дій чи бездіяльності Кабінету Міністрів України може спричинити невнесення у встановлений статтею 96 Конституції України строк проекту Державного бюджету України до Верховної Ради України.

У разі ж якщо парламентом буде визнано доцільність такого втручання асоціацій у визначену Конституцією і законами України компетенцію вищезгаданих органів державної влади, необхідно також вносити відповідні зміни у нормативно-правові акти, які регулюють порядок прийняття зазначеними органами свої рішень – зокрема, Регламент Верховної Ради України, Закон України «Про Кабінет Міністрів України» тощо. 

Крім того, зазначені положення законопроекту, визначаючи напрями діяльності асоціацій, порушують тим самим право асоціацій самим визначати їх у своєму статуті.

У зв’язку з викладеними, на нашу ж думку, зазначені положення проекту мають бути виключені;
13) статтями 15 – 18 проекту визначаються органи управління асоціацій. Суть зазначених положень проекту зводиться до того, що органи управління асоціацій, порядок їх скликання та прийняття ними рішень, а також представництво членів асоціації в її органах визначається статутом. Оскільки законопроект містить статтю 9, якою визначено питання, що мають бути передбачені статутом асоціації, вважаємо, що статті 15 – 18 проекту мають бути виключені з відповідним доповненням (за необхідності) статті 9 проекту;
14) стаття 23 проекту, яка визначає джерела формування та правовий режим майна асоціацій, потребує узгодження з відповідними приписами Цивільного та Господарського кодексів України узгодження правової термінології. Частина четверта зазначеної статті всупереч статті 41 Конституції України передбачає у разі ліквідації асоціації «спрямування її майна в доход держави». Відтак, зазначені положення законопроекту потребують змістовного доопрацювання;
15) частина перша статті 24 проекту, за якою «діяльність асоціацій в Україні гарантується державою», а також стаття 25 проекту є декларативними, а тому потребують виключення. Частину ж четверту статті 24 проекту слід викласти з урахуванням рішення Конституційного Суду України від 1 грудня 2004 року № 18-рп у справі щодо офіційного тлумачення окремих положень частини першої статті 4 Цивільного процесуального кодексу України (справа про охоронюваний законом інтерес);
16) підпунктом 2 пункту 2 Прикінцевих положень законопроекту пропонується внести зміни до статті 15 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Нині частина третя статті 15 цього Закону містить заборону передавати повноваження органів місцевого самоврядування добровільним об’єднанням органів місцевого самоврядування. Суть запропонованих до цього положення змін полягає в тому, що з набранням чинності цим законом така заборона буде стосуватися лише «владних» повноважень органів місцевого самоврядування. На наш погляд, запропоновані зміни не враховують статей 5 і 140 Конституції України, а також Кодексу адміністративного судочинства України, за якою всі повноваження, надані Конституцією і законами України органам місцевого самоврядування, є владними;
17) частини друга - четверта статті 3 Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб - підприємців» не містять вичерпного переліку установ та організацій, стосовно яких законом можуть визначатися особливості їх державної реєстрації. Відтак, зазначений Закон не потребує внесення змін, які пропонуються підпунктом 4 пункту 2 Прикінцевих положень законопроекту, а тому пропонуємо виключити зазначений підпункт.

Крім того, законопроект потребує суттєвого техніко-юридичного, в тому числі термінологічного, а також  редакційного доопрацювання. У робочому порядку працівникам секретаріату комітету були надані відповідні пропозиції до статей 2, 3, 5, 7, 8 – 14, 23 та Прикінцевих положень законопроекту.
Узагальнюючий висновок: законопроект «Про асоціації органів місцевого самоврядування» (реєстр. № 2477) має бути направлено на повторне друге читання після його доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень.

Заступник Керівника

Головного управління






В.МІЛОВАНОВ
