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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про садівничі, городні та дачні 
неприбуткові громадські об’єднання»
(реєстр. № 4980 від 14.07.2016 р.)

У законопроекті, як зазначено у його преамбулі, пропонується  врегулювати «відносини органів влади, органів місцевого самоврядування між садівничими, городніми та дачними неприбутковими громадськими об’єднаннями».  У ньому, зокрема, встановлюються основні принципи, мета, завдання, порядок створення та припинення садівничих, городніх та дачних неприбуткових громадських об’єднань; порядок здійснення управління об’єднанням; права та обов’язки його членів та органів управління; правовий режим майна;  порядок отримання прав на землі об’єднання та їх відчуження; особливості підтримки та захисту прав таких об’єднань; питання юридичної відповідальності та міжнародних зв’язків у відповідній сфері тощо. 

Головне управління, розглянувши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступне.  
1. У Пояснювальній записці до проекту необхідність його прийняття обґрунтовується тим, що в Україні відсутній базовий закон, який би регулював діяльність садівничого, городнього та дачного неприбуткового громадського об’єднання, під яким згідно з статтею 1 проекту розуміється «організація, що не ставить основним завданням своєї діяльності одержання прибутку для його наступного розподілу між його членами і, як правило, займається підприємництвом (комерційною діяльністю), створенням установ, організацій із статусом юридичної особи лише в межах статутної діяльності». Причому вказаний закон у статті 2 проекту розглядається як закон, на підставі якого здійснюється «правове регулювання ведення громадянами садівництва, городництва та дачного господарства». 

Проте формою ведення садівництва згідно з статтею 35 Земельного кодексу України (далі – ЗК України) є садівницькі товариства, а для використання земель рекреаційного призначення згідно з статтею 52 ЗК України створюються дачні кооперативи.  Створення садово-городніх, дачно-будівельних, дачних кооперативів передбачено у Законі України «Про кооперацію» (частина 2 статті 6 та стаття 19-1 цього Закону). Зазначимо, що використання для ведення садівництва, городництва та дачного господарства організаційно-правової форми споживчого кооперативу  як юридичної  особи,  утвореної  фізичними  та/або юридичними особами, які добровільно об'єдналися на основі членства для  ведення спільної господарської та іншої діяльності з метою задоволення своїх економічних, соціальних та інших потреб на засадах самоврядування (стаття 1 Закону України «Про кооперацію») більше відповідає суті вказаної діяльності, ніж використання для цього організаційно-правової форми громадського об’єднання, яке визначається як добровільне об'єднання фізичних осіб та/або юридичних осіб приватного права для здійснення та захисту прав і свобод, задоволення суспільних, зокрема економічних, соціальних, культурних, екологічних, та інших інтересів (стаття 1 Закону України «Про громадські об’єднання»). У зв’язку з цим вважаємо, що вдосконалення правового регулювання ведення громадянами садівництва, городництва та дачного господарства має відбуватися шляхом прийняття закону про відповідні кооперативи, а не про громадські об’єднання.   
З огляду на це вкрай сумнівною є пропозиція проекту про надання садівничим, городнім та дачним громадським об’єднанням всеукраїнського та міжнародного статусу, як це пропонується у статті 5 проекту, а також створення спілки садівничих, городніх та дачних неприбуткових об’єднань України (стаття 7 проекту) та Всеукраїнської Ради управління товариства садівничих, городніх та дачних неприбуткових об’єднань України (стаття 8 проекту). Щодо останніх також незрозуміло, це одна організація чи різні. 
2. У проекті мета створення садових, городніх та дачних неприбуткових громадських організацій пов’язується здебільшого з необхідністю виробництва сільськогосподарської продукції, ігноруючи при цьому такий важливий аспект, як оздоровлення громадян. Зокрема, основні завдання садівничих, городніх та дачних об’єднань у статті 6 орієнтовані саме на виробничу діяльність цих об’єднань, про що свідчить, наприклад, абзац 1 частини 4 статті 6, згідно з яким завданням таких об’єднань визнається «сприяння координації діяльності садівничих, городніх та дачних неприбуткових громадських об’єднань для підвищення ефективності їхньої роботи на основі застосування нових науково-агротехнічних досягнень, впровадження передового досвіду щодо підвищення врожайності садових та городніх культур». Звичайно, якусь частину дачників це може зацікавити, але не всіх, оскільки напружений ритм міського життя працюючих громадян сприяє тому, що вони  використовують земельні ділянки перш за все з оздоровчою метою. Саме забезпечення належного відпочинку та сприяння оздоровленню громадян України мають бути, на наш погляд, головною метою створення відповідних організацій, враховуючи, зокрема, те, що земельні ділянки, надані під дачне будівництво, відносяться до земель рекреаційного призначення (стаття 51 ЗК України). Не сприятиме меті оздоровлення громадян і положення проекту щодо надання можливості неприбутковим садівничим, городнім та дачним громадським об’єднанням займатися підприємницькою діяльністю як самостійно, так і шляхом створення підприємств, установ, організацій із статусом юридичної особи в межах статутної діяльності (абзац 1 частини 1 статті 1; абзац 10 частини 1 статті 14; частина 3 статті 27; частина  2 статті 28 проекту). 
3. Положення проекту не відповідають Закону України «Про громадські об’єднання». Адже у назві та тексті проекту йдеться про «садівничі, городні та дачні об’єднання», тоді як вказаний Закон у статті 1 вимагає визначення певної організаційно-правової форми об’єднання в залежності від правового статусу його членів. Зокрема, згідно з частинами 2, 3 та 4 цього Закону  громадське об'єднання за організаційно-правовою формою утворюється як громадська організація або громадська спілка.  Громадська організація - це громадське об'єднання, засновниками та членами (учасниками) якого є фізичні особи. Громадська спілка - це громадське об'єднання, засновниками якого є юридичні особи приватного права, а членами (учасниками) можуть бути юридичні особи приватного права та фізичні особи. Таким чином, враховуючи, що згідно з статтею 9 проекту членами садівничих, городніх та дачних громадських об’єднань можуть бути лише фізичні особи, ці об’єднання мають створюватися у організаційно-правовій формі громадської організації. Крім цього, у Законі України «Про громадські об’єднання» не передбачено створення громадськими об’єднаннями установ, що пропонується у частині 2 статті 28 проекту.  

Слід також звернути увагу на те, що згідно з частиною 1 статті 3  Закону України «Про громадські об’єднання» громадські об'єднання утворюються і діють, зокрема, на принципі відсутності майнового інтересу їх членів (учасників). При цьому згідно з частиною 6 цієї ж статті відсутність майнового інтересу передбачає, що члени (учасники) громадського об'єднання не мають права на частку майна громадського об'єднання та не відповідають за його зобов'язаннями. Доходи або майно (активи) громадського об'єднання не підлягають розподілу між його членами (учасниками) і не можуть використовуватися для вигоди будь-якого окремого члена (учасника) громадського об'єднання, його посадових осіб (крім оплати їх праці та відрахувань на соціальні заходи). У зв’язку з цим, на нашу думку,  зайвим є використання у назві садівничих, городніх та дачних громадських організацій терміну «неприбуткові».   
Разом з тим очевидним є те, що членів садових товариств та дачних кооперативів поєднують саме майнові інтереси, які полягають, зокрема, у сприянні реалізації як прав власності кожного на свою земельну ділянку, так і в управлінні передбаченими в проекті «земельними ділянками загального користування» (стаття  27 проекту).
Щодо прав на земельні ділянки загального користування зазначимо, що за проектом  ці ділянки мають належати об’єднанню. Проте, на нашу думку, доцільніше «земельні ділянки загального користування» за аналогією з регулюванням прав власності на спільне майно будинку у Законі України «Про об’єднання співвласників багатоквартирного будинку» визнати спільною власністю, оскільки це має дозволити запобігти зловживанням з боку керівництва об’єднання щодо цього майна.  
Слід також звернути увагу на те, що частина 10 статті 51 проекту, згідно з якою «рішення про примусовий розпуск всеукраїнських та міжнародних громадських об’єднань на території України приймається Конституційним Судом України» суперечить статтям 150, 151 Конституції України. Крім цього, згідно з статтею 28 Закону України «Про громадські об’єднання» справа про заборону громадського об'єднання розглядається у порядку, встановленому Кодексом адміністративного судочинства України.
4. Проект не узгоджується і з іншими законодавчими актами.  Наприклад, у статті 23 проекту передбачено, що «якщо неможливо (відсутні фахівці) проведення ревізії силами об’єднання за письмовою угодою проводить Контрольно-Ревізійне Управління місцевого самоврядування або фахівцями вищестоящої організації об’єднань». Проте у Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні» не передбачено створення такого органу. Крім цього, із проекту незрозуміло, яка організація є вищестоящою для конкретного об’єднання. 

У частині 4 статті 27 проекту передбачено, що «садівники, городники та дачники вправі створювати фонди взаємного кредитування (кредитні спілки)». Натомість утворення фондів взаємного кредитування законодавством України не передбачено, а кредитні спілки згідно з частиною 2 статті 1 Закону України «Про кредитні спілки»  є окремим видом фінансових установ, а не синонімом поняття «фонд взаємного кредитування». 

Частина 1 статті 32 проекту, згідно з якою  «земля об’єднання складається із земельних ділянок, наданих йому в оренду або придбаних ним (його членами) у власність» не враховує такий спосіб отримання права на земельну ділянку для ведення садівництва та для індивідуального дачного будівництва як приватизація (пункти «в», «ґ» частини 1 статті 121 ЗК України). 

4. Зміст окремих статей та розділів проекту дублює положення інших актів законодавства і не відображає особливостей правового регулювання суспільних відносин, які складають предмет проект. Наприклад, статті 4, 5, 9-12  проекту дублюють положення статей 1, 8, 10, 11, 19 Закону України «Про громадські об’єднання», статті 33-35 проекту – статей  35, 36, 50, 51 ЗК України; статті 50, 51 проекту – статті 91 Господарського кодексу України тощо. Разом з тим іноді у проекті зустрічаються відсилки до інших законодавчих актів, у яких відповідні норми відсутні. Так у статті 11 проекту передбачено, що «чисельність членів об’єднань визначається Цивільним кодексом України». Проте вказане питання в ЦК України не регулюється. 

5. Викликає зауваження структура проекту, яка не забезпечує послідовного логічного викладення нормативного матеріалу. Зокрема, назви розділів V, VІ VІІ, Х проекту, в яких йдеться про громадські об’єднання, громадські об’єднання садівників, городників, дачників, не узгоджуються з назвою проекту та його ключовими положеннями про садівничі, городні та дачні неприбуткові громадські об’єднання. Також назви та зміст окремих статей проекту структурно «не вписуються» в назву розділів, у яких вони розміщені. Зокрема, статті 7, 8 (розділ ІІ) доцільно включити в  розділу ІІІ; статтю 27 (розділ V) – в розділ VІ; статтю 22 (розділ IV), статтю 31 (розділ V), статті 43-47 (розділ VІІІ) – в розділ ІХ. До того ж, назва статті 8 «Мета та завдання садівничих, городніх та дачних неприбуткових громадських об’єднань України» проекту майже дублює назву статті 6. Причому у статті 8 йдеться про «Всеукраїнську Раду» як «вищий орган управління товариства садівничих, городніх та дачних неприбуткових об’єднань України». 
6. Термінологічний апарат проекту (стаття 1) вимагає доопрацювання. Зокрема, у визначенні змісту терміну «неприбуткове садівниче, городнє та дачне громадське об'єднання» відсутні ознаки, за якими таке об’єднання можна відрізнити від інших. Крім цього, за правилами законодавчої техніки зміст поняття має розкриватися через його характерні риси, а не через перерахування того, що не входить до цього поняття, як це зроблено у вказаному визначенні, згідно з яким зазначене об’єднання «не ставить основним завданням своєї діяльності одержання прибутку для його наступного розподілу між його членами». Це, до речі, також певною мірою не узгоджується з наступним складовим елементом цього визначення, згідно з яким об’єднання «займається підприємництвом (комерційною діяльністю)». Вважаємо, що у визначенні змісту цього поняття не слід розкривати, в чому саме полягає його «неприбутковість», оскільки ознаки неприбуткової організації розкриваються у пункті 134.4. статті 134 Податкового кодексу України.  

Визначення змісту понять «садівнича», «городня» та «дачна ділянка» не узгоджуються з відповідними положеннями ЗК України, в якому такі ділянки мають назву «земельні ділянки для садівництва» (стаття 35), «земельні ділянки для городництва» (стаття 36), «земельні ділянки, надані для дачного будівництва» (стаття 51). При цьому варто зазначити, що зміст вказаних термінів слід розкривати саме у ЗК Україні, а не цьому проекті, в якому було б доцільніше визначити зміст термінів «садівниче», «городнє» та «дачне» громадське об’єднання. Про недоцільність визначення термінів «садівнича», «городня» та «дачна ділянка» у цьому проекті свідчить і те, що у статтях 33, 34, 35 проекту використовуються терміни ЗК України.
Визначення змісту низки термінів («статут», «уповноважений», «договір», «членські внески», «вступні внески») у проекті є зайвими, оскільки їхній зміст на нормативному рівні є зрозумілим і не містить якихось особливостей, пов’язаних з їх використанням у цьому проекті. При цьому деякі їх цих термінів ще і неузгоджені між собою. Так, поняття «конференція» розуміється як: «зібрання уповноважених» (стаття 1), «установчий з’їзд» (абзац 1 частини 1 статті 4, частина 1 статті 7, частина 3 статті 11), «збори» (частина 1 статті 6, частина  4 статті 11).  
7. На думку управління, окремі питання пов’язані з діяльністю садівничих, городніх та дачних громадських об’єднань вимагають більш детального регулювання. Зокрема, йдеться про визначення порядку виділення та особливостей відчуження «майнової частки загального користування в складі садівничого, городнього чи дачного неприбуткового товариства в розмірі цільових внесків» (частина 13 статті 1, частина 2 статті 16 проекту), так як запропоноване поняття «майнова частка загального користування» є новелою для законодавства України, зокрема у сфері  громадських об’єднань. 

Крім того, у проекті не визначена відмінність між місцевими осередками та відокремленими підрозділами садівничих, городніх та дачних громадських об’єднань, які згадуються у пункті 5 частини 2 статті 12 та у частині 4 статті 13 проекту. Не ясно в чому саме полягає відмінність між загальними зборами учасників садівничих, городніх та дачних громадських об’єднань і зборами уповноважених (частина 3 статті 18, стаття 19 проекту), оскільки відповідно до абзацу 1 частини 3 статті 18 проекту такі громадські об’єднання «можуть проводити загальні збори своїх членів в формі зборів уповноважених». 
8. Управління не підтримує визначення у статтях 44 та 46 видів адміністративних правопорушень та складів злочинів, за вчинення яких посадові особи органів державної влади, органів місцевого самоврядування та організацій можуть притягуватись до адміністративної та кримінальної відповідальності. оскільки такі норми мають встановлюватися виключно в Кодексі України про адміністративні правопорушення і Кримінальному кодексі України.

9. Проект вимагає техніко-редакційного доопрацювання. Зокрема, позначення більшості частин статей проекту значком («-») не відповідає загальноприйнятим вимогам, згідно з якими структурні частини статті нумеруються. Крім цього, проект містить ряд редакційних неточностей і помилок (назва та частина 2 статті 4, стаття 13 (назва закону, відповідно до якого здійснюється державна реєстрація юридичних осіб) тощо). Не підтримує управління використання оціночних понять («чесно», «розумно») для регулювання відповідальності керівних органів садівничого, городнього чи дачного неприбуткового громадського об’єднання (частина 1 статті 22 проекту). Не є характерним для законів України використання в них фраз на кшталт закон «має юридичну силу в системі нормативних актів (статутів) садівничих, городніх та дачних неприбуткових об’єднань» або «вказана сила Закону забезпечує його верховенство, підтримує ієрархічність та єдність системи» (преамбула Закону).

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

Керівник Головного управління                                         В. І. Борденюк
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