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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про загальні збори (конференції) членів територіальної громади за місцем проживання»

(реєстр № 2467 від 24.03.2015 р.)

У законопроекті пропонується шляхом прийняття окремого закону визначити правові та організаційні засади скликання та проведення загальних зборів членів територіальної громади за місцем проживання. При цьому пропонується визначити правові та організаційні засади скликання та проведення не лише загальних зборів, але й конференцій членів територіальної громади за місцем проживання, а також визначити повноваження загальних зборів (конференцій) та порядок їх реалізації.
Поданий законопроект по суті є доопрацьованим варіантом законопроекту №3747 від 11.12.2013 р., що був зареєстрований у Верховній Раді України минулого скликання та на який Головне управління вже надавало свої зауваження та пропозиції (висновок від 08.06.2014р.). Зазначений проект у Верховній Раді України було розглянуто, але 27 листопада 2014 року він був відкликаний. У даному законопроекті враховано лише незначну кількість висловлених раніше зауважень, і його текст мало чим відрізняється від попереднього варіанту, відкликаного з парламенту. З огляду на це Головне управління змушене повторити більшість своїх попередніх зауважень, а також висловити свою позицію щодо змісту деяких нових положень, які з’явились у тексті проекту. 

За результатами розгляду даного проекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне:

1. У чинній ст. 8 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (далі - Закон) встановлено, що загальні збори громадян за місцем проживання є формою їх безпосередньої участі у вирішенні питань місцевого значення, рішення загальних зборів громадян враховуються органами місцевого самоврядування в їх діяльності. Порядок проведення загальних зборів громадян за місцем проживання визначається законом та статутом територіальної громади. Водночас питання проведення загальних зборів за місцем проживання на сьогодні регулюються (в частині, що не суперечить Конституції України) також Положенням про загальні збори громадян за місцем проживання в Україні, затвердженим постановою Верховної Ради України № 3748-ХІІ від 17 грудня 1993 р.
, яку у проекті пропонується визнати такою, що втратила чинність.

Таким чином, у проекті замість можливого (у разі необхідності) розширення положень базового Закону в частині визначення основоположних питань порядку проведення загальних зборів громадян за місцем проживання пропонується прийняти окремий закон «Про загальні збори (конференції) членів територіальної громади за місцем проживання», в доцільності чого існують істотні сумніви. У цьому питанні Головне управління виходить з того, що прийняття нового спеціального закону відповідно до усталених рекомендацій законодавчої техніки пов’язується з виникненням чи зміною самостійного змістовно та структурно відокремленого масиву суспільних відносин, який не регулюється існуючими законодавчими актами, та/або виникненням потреби у прийнятті великої кількості нових законодавчих норм, які доцільніше об’єднати в одному законодавчому акті замість доповнення ними кількох існуючих законів. Однак, порушені у даному проекті питання, на наш погляд, не утворюють такого самостійного масиву суспільних відносин. Більш того, аналіз положень проекту дає підстави для висновку про їх тісний взаємозв’язок з положеннями проекту закону «Про органи самоорганізації населення», внесеного на розгляд парламенту тими ж суб’єктами права законодавчої ініціативи (№2466 від 24.03.15 р). При цьому певна кількість положень обох проектів подібна за змістом або взагалі дублюється (стосовно визначення термінів, повноважень та порядку проведення загальних зборів, прийняття ними рішень тощо).
Крім того, є підстави вважати запропонований підхід вразливим у концептуальному відношенні, оскільки він не повною мірою узгоджується з природою місцевого самоврядування, яке має здійснюватися на основі поєднання зовнішнього регулювання у формі законів та саморегулювання, здійснюваного органами місцевого самоврядування шляхом прийняття ними відповідних нормативно-правових актів у межах повноважень, визначених Конституцією і законами України (що й відображено у чинних приписах ст. 8 Закону).

Той факт, що відповідно до Конституції України (статті 19, 140, 141, 143, 146) місцеве самоврядування здійснюється на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені законом, зовсім не означає, що закон повинен докладно регулювати всі аспекти його здійснення і що органи місцевого самоврядування не повинні мати права приймати відповідні нормативно-правові акти, спрямовані на регулювання в межах повноважень, визначених законом, окремих аспектів їх організації та діяльності. Зокрема, за змістом відповідних положень Закону статутами територіальних громад або відповідними нормативно-правовими актами представницьких органів місцевого самоврядування визначаються порядок проведення загальних зборів громадян за місцем проживання (стаття 8), порядок внесення на розгляд відповідної ради місцевої ініціативи (стаття 9), порядок організації громадських слухань (стаття 13). Сюди ж слід віднести затвердження регламенту ради (стаття 46), положень про постійні комісії ради (стаття 47) та про відділи, управління та інші виконавчі органи ради (стаття 54). 

Натомість поданий законопроект, по суті, не залишає простору для регулювання питань проведення загальних зборів громадян за місцем проживання статутами територіальних громад. З огляду на зазначене є підстави стверджувати, що прийняття даного законопроекту, призведе до необґрунтованого звуження прав місцевого самоврядування на самостійне вирішення питань місцевого значення. 

2. Недостатньо обґрунтованим видається і зміст частини положень проекту, що додає сумнівів у доцільності його прийняття: 

2.1 Викликає сумніви доречність застосування у проекті поняття «мікрогромада» (ст. 2). Адже, виходячи з префікса, яким позначається ця частина - «мікро», - її розмір за загальноприйнятою Міжнародною системою одиниць має дорівнювати 10-6 від розміру територіальної громади. Крім того, в проекті передбачається існування мікро-мікро рівня проведення загальних зборів (конференцій), а саме, в абз. 5 ч. 2 ст. 8 проекту передбачено, що одним з чотирьох територіальних рівнів проведення загальних зборів (конференцій) є рівень будинку чи інших дрібніших територій, проте, мізерність такого рівня важко собі уявити.
2.2 Не можна однозначно погодитись із запропонованим визначенням питань «місцевого значення» (ст. 2). Особливо невдалою в ньому виглядає пропозиція вважати питаннями місцевого значення всі «інші питання, які не належать до виключної компетенції органів державної влади України».
2.3 У положеннях проекту зазначено, що одночасно з регламентуванням питань проведення загальних зборів вони стосуються й порядку проведення конференцій членів територіальних громад, а словосполучення «загальні збори» та слово «конференція» подаються в проекті як тотожні. Отже, конференції членів територіальних громад за своїм суспільним призначенням по суті прирівнюються до загальних зборів членів територіальних громад з єдиним критерієм відмінності між ними - розміром території, на якій мешкають члени територіальної громади. Натомість, підстави скликання конференцій у проекті вказані недостатньо чітко. У ч. 1 ст. 12 проекту зазначено лише, що у разі, коли скликання загальних зборів пов’язане з організаційними складнощами, замість них можуть скликатися конференції. На нашу думку, таке формулювання дає простір для суб’єктивного підходу до проведення зборів та конференцій, що може призвести до формування широкої практики заміни безпосередньої участі членів територіальної громади за місцем проживання у вирішенні питань місцевого значення (загальні збори) на проведення конференцій представників. При цьому необхідно враховувати, що Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні», положення якого є базовими у цій сфері відносин, взагалі не передбачає використання такої форми участі членів територіальної громади у здійсненні місцевого самоврядування, як проведення конференцій членів територіальних громад.
2.4 Низка приписів проекту (пп. 4 п. «а» ч. 1,  пп. 2 та 3 п. «в» ч. 1 ст. 9) присвячена регулюванню питань здійснення місцевих ініціатив та громадських слухань. Однак це певною мірою не узгоджується з положеннями ст. 9 та ст. 13 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», які відносять встановлення правил регулювання цих питань на рівень саморегулювання територіальних громад.
2.5 Потребують доопрацювання положення проекту стосовно реалізації рішень загальних зборів (конференцій). По-перше, не є зрозумілим, у якій юридичній формі органи місцевого самоврядування, їх посадові особи мають «надати вмотивоване пояснення» причин часткового врахування або відхилення рішення загальних зборів (конференції) (ч. 3 ст. 16 проекту). Так само незрозуміло, про що йдеться у ч. 4 цієї ж статті в частині «направлення» ініціатору проведення загальних зборів (конференції) акту органу місцевого самоврядування чи його посадової особи, ухваленого за результатами розгляду рішення загальних зборів (конференції), адже ч. 11 ст. 59 Закону передбачає доведення до відома населення актів органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб, зокрема у формі їх офіційного оприлюднення (ч. 5 ст. 59 Закону). Тому якщо йдеться про якийсь інший механізм, він має бути чітко визначений нормами закону.
2.6 Підстави, як і порядок дострокового припинення повноважень місцевих рад та посадових осіб місцевого самоврядування є предметом регулювання Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», тому припис ч. 1 ст. 18 виглядає зайвим. До того ж його зміст не узгоджується з відповідними нормами вказаного Закону. 
2.7 Положення даного законопроекту, як вже зазначалось, змістовно пов’язані з положеннями законопроекту № 2466 від 24.03.15 р., внесеного тими ж суб’єктами права законодавчої ініціативи, однак запропоновані правила набрання чинності вказаними законопроектами у разі прийняття їх як законів абсолютно не пов’язані між собою, що є їх суттєвим недоліком. У зв’язку з цим варто враховувати, що положення даного законопроекту у багатьох випадках не узгоджуються з приписами чинного Закону України «Про органи самоорганізації населення».
З огляду на вищенаведене Головне управління не підтримує прийняття даного законопроекту. 
Керівник Головного управління 



      В.І. Борденюк

Вик. О.Д. Карпенко
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