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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 
Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 
(щодо Статуту територіальної громади та 
форм безпосередньої участі мешканців у здійсненні влади)
(реєстр. № 3634 від 11.12.2015 р.)
У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, в якому пропонується внести до ст. ст. 8, 13 та 19 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (далі – Закон) зміни з метою усунення наявних прогалин у регулюванні питань статутної нормотворчості та гарантування прав громадян України на безпосередню участь у місцевому самоврядуванні (п. 2 Пояснювальної записки до проекту). 
За результатами аналізу поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та пропозиції: 
1. У проекті пропонується викласти у новій редакції ст.ст. 8, 13 і 19 Закону, в яких регулюються питання загальних зборів членів територіальної громади, громадських слухань та статуту територіальної громади. 

У  ст. 8 Закону в редакції проекту пропонується замінити у назві та в тексті самої статті «громадян» на «членів територіальної громади». Але в проекті не пропонується корекції інших визначень, які пов’язані із зазначеними змінами та містяться в Законі. Йдеться, зокрема, про дефініцію «загальні збори» у ст. 1 Закону. У разі прийняття проекту виникне певна колізія, оскільки в згаданій дефініції йдеться про всіх чи частину жителів села (сіл), селища, міста, а не про членів територіальної громади. 

2. Пропонована в проекті нова редакція ст. 13 Закону є менш конкретною і зрозумілою, аніж чинна редакція, яку пропонується змінити. Адже за чинною редакцією ст. 13 Закону  громадські слухання визначаються як зустрічі територіальної громади з депутатами відповідної ради та посадовими особами місцевого самоврядування, під час яких члени територіальної громади можуть заслуховувати їх, порушувати питання та вносити пропозиції щодо питань місцевого значення, що належать до відання місцевого самоврядування, натомість із нової редакції, пропонованої у проекті, незрозуміло, кого мають заслухувати члени територіальної громади та в який спосіб вони безпосередньо братимуть участь у формуванні рішень органів місцевого самоврядування. 

На нашу думку, пропонована редакція ст. 13 Закону призводитиме до невизначеності під час правозастосовної діяльності, оскільки не визначений предмет та алгоритм громадських слухань, неясно, коли мають проводитись загальні збори членів територіальної громади, а коли громадські слухання. Зважаючи на викладене та враховуючи практику громадських слухань в Україні доцільним було б в Законі дати більш чітку дефініцію громадських слухань як форми участі територіальної громади у формуванні рішень органів місцевого самоврядування та визначити способи її реалізації.

Крім того, в чинному національному законодавстві є непоодинокі випадки застосування процедури громадських слухань, зокрема, в законах України «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 13), «Про регулювання містобудівної діяльності» (ст. 21), «Про планування і забудову територій» (ст.ст. 1, 30-3, 30-4, 30-5, 30-6, 30-7), «Про охорону навколишнього природного середовища» (ст.ст. 6, 9, 20), постанові Кабінету Міністрів України від 25.05.2011 р. № 555 «Про затвердження Порядку проведення громадських слухань щодо врахування громадських інтересів під час розроблення проектів містобудівної документації на місцевому рівні», статутах територіальних громад. 

Аналіз наведених положень законів, підзаконних актів вказує на наявність суттєвих розбіжностей у визначеннях правової сутності громадських слухань та правил їх проведення. Тому вважаємо, що є нагальна потреба в уніфікації зазначених положень законодавства та чіткому визначенні в законі як дефініції, так і процедури проведення громадських слухань.  
3. У пропозиціях проекту до ст. 19 Закону містяться декілька дискусійних положень. 
По-перше, в ч. 1 нової редакції зазначеної статті передбачається, що статут територіальної громади села, селища, міста приймає представницький орган місцевого самоврядування. Водночас, в ч. 6 цієї ж статті передбачена можливість прийняття статуту територіальної громади села, селища, міста на місцевому референдумі. Тому необхідно чітко визначити механізм прийняття зазначених статутів. Крім того, деталізація підготовки проекту статуту територіальної громади, на нашу думку, не є предметом законодавчого регулювання. 
У ч. 3 нової редакції ст. 19 Закону міститься посилання на рекомендації стандарту в галузі статутної нормотворчості, підготовленого спільно Міністерством юстиції України та асоціаціями органів місцевого самоврядування, однак існування таких «стандартів» є доволі проблематичним як з точки зору можливості їх підготовки, так і з точки зору правомірності надання таким «стандартам» обов’язкового характеру (адже це означало б можливість невиправданого втручання органу державної влади у питання, які мають самостійно вирішуватись органами місцевого самоврядування). 

У ч. 6 нової редакції ст. 19 Закону міститься посилання на «закон про референдуми». Звертаємо увагу, що на сьогодні в Україні є лише один нормативно-правовий акт, що регулює питання референдуму – Закон України «Про всеукраїнський референдум». 
Частиною 7 нової редакції ст. 19 Закону передбачається, що статут територіальної громади села, селища, міста набуває чинності з моменту його офіційного оприлюднення, натомість, в проекті не визначено моменту набрання зазначеним статутом чинності у разі схвалення його відповідно до  ч. 6 зазначеної статті на місцевому референдумі.

4. Законопроект також має певні недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, некоректною є структурна побудова проекту, який складається з трьох пунктів та прикінцевих положень, які містять два пункти, позначені арабськими цифрами. У п. 1 проекту пропонуються зміни до ст. 8 Закону, у п. 2 міститься зміни до ст. 13 Закону, у п. 3 зміни до ст. 19 Закону. У п. 1 Прикінцевих положень, міститься пропозиція щодо втрати чинності Постановою Верховної Ради України від 17 грудня 1993 року №3748-XII «Про затвердження Положення про загальні збори громадян за місцем проживання в Україні» (Відомості Верховної Ради України (ВВР), 1994, № 6, ст. 30), а в п. 2 Прикінцевих положень вказаний термін набрання чинності законом. Проте, у Правилах оформлення проектів законів та додержання основних вимог законодавчої техніки (Методичні рекомендації) від 01.06.2006 р
 передбачено, що у разі, коли в законопроекті про внесення змін до закону зазначається термін набрання законом чинності, він має складатися з двох розділів або пунктів, перший з яких містить приписи про внесення змін до закону, а другий - термін набрання чинності законом, що приймається, та доручення, що зумовлені його прийняттям. Крім того, якщо законопроект про внесення змін до закону складається більше ніж з двох пунктів, він повинен мати структурну побудову, яка складається з розділів, які в свою чергу складатимуться із пунктів. Відтак, розділи проекту мають позначатися римськими цифрами, а їхні структурні частини (пункти та підпункти) - арабськими.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
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