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ВИСНОВОК

проект Закону України «Про внесення змін до 
Закону України «Про співробітництво територіальних громад» 

щодо запровадження процедури приєднання до 

організованого (існуючого) співробітництва територіальних громад»

(реєстр.№5341 від 02.11.2016 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, який передбачає внесення змін до Закону України «Про співробітництво територіальних громад» (далі – Закон) щодо впровадження процедури приєднання до організованого (існуючого) співробітництва територіальних громад. Законопроектом передбачається ряд нововведень і змін, які, на думку авторів, повинні спростити процедуру співробітництва між територіальними громадами. Зокрема, передбачається: «доповнити Закон нормою (п. 4 ст. 1 проекту), яка визначає поняття договору приєднання до організованого (існуючого) співробітництва, а також статтями 91 і 92, які встановлюють саму процедуру приєднання, особливості укладання договору приєднання та вимоги щодо її внутрішнього змісту; усунути недоліки Закону в частині використання розділових знаків і дотримання законодавчої техніки, а також внести зміни до ч. 3 ст. 14 Закону, які, на думку ініціаторів законопроекту,  дозволяють створювати окремі виконавчі органи та структурні підрозділи виконавчого органу з назвами відповідно до чинного законодавства» (п. 3 Пояснювальної записки). 
Головне науково-експертне управління,  в цілому не заперечуючи проти необхідності детального регулювання на законодавчому рівні визначеного частиною другою статті 142 Конституції України права територіальних громад на співробітництво з метою кооперації ресурсів для вирішення спільних проблем, водночас вважає за доцільне висловити до проекту наступні міркування та зауваження: 
1. У законопроекті пропонується виключити частину 2 статті 4 Закону в якій йдеться про наступне: «Співробітництво припиняється у разі попереднього повідомлення суб’єктом співробітництва інших його суб’єктів з виплатою їм компенсації згідно з умовами укладеного договору з урахуванням статей 18-20 цього Закону». Фактично це означає скасування виплати компенсацій, оскільки в інших положеннях Закону про неї не згадується. Автори пояснюють ці зміни тим, що «видалення частини 2 статті 4 цього ж Закону забезпечить дотримання правил законодавчої техніки в частині розподілу предмету правового регулювання нормативного акту на групи з однорідними складовими» (п. 3 Пояснювальної записки). Проте, таке пояснення мало б сенс, якби вимоги цієї частини відтворювались в іншому, належному місці, зокрема, у статті 18 Закону («Підстави для припинення співробітництва»), чого у проекті не пропонується. 
2. Вкрай сумнівним виглядає також положення проекту про те, що «під час підготовки проекту договору про приєднання до організованого (існуючого) співробітництва у частині щодо необхідності проведення громадського обговорення отриманої пропозиції, передбачена частиною 6 цього Закону, може не застосовуватись» (ч. 2 нової статті 91 проекту). Слід зауважити, що текст цього положення написаний незрозуміло і можна лише здогадуватись, що йдеться про можливість не виконувати вимогу про громадське обговорення, передбачену у частині 2 статті 6 Закону.
На нашу думку, така ініціатива не узгоджується з вимогами Додаткового протоколу до Європейської хартії місцевого самоврядування про право участі у справах органу місцевого самоврядування (далі – Додатковий протокол), який ратифіковано із заявою Законом України № 1664-VII від 02.09.2014 р.
 Зокрема, у статті 1 Додаткового протоколу передбачено: 
«1. Держави-учасниці в рамках своєї юрисдикції повинні забезпечувати кожному право участі у справах органу місцевого самоврядування. 
  2. Право участі у справах органу місцевого самоврядування означає право вживати рішучих заходів для визначення або впливу на здійснення повноважень органу місцевого самоврядування». 
А стаття 2 Додаткового протоколу містить вимогу про те, що «сторони повинні вживати всіх таких заходів, які є необхідними для здійснення права участі у справах органу місцевого самоврядування». Такі заходи зі здійснення права участі включають у тому числі, забезпечення створення: процедур залучення людей, які можуть включати консультаційні процеси, місцеві референдуми й звернення та, у випадках, коли на території органу місцевого самоврядування є багато жителів та (або) коли орган місцевого самоврядування охоплює великий географічний регіон, заходи із залучення людей на рівні, найближчому до них, а також процедур доступу згідно з конституційним ладом та міжнародно-правовими зобов’язаннями Сторони до офіційних документів, які є в розпорядженні органів місцевого самоврядування (стаття 2, п. ii), пп.) а), b)). 
Таким чином, ініційовані у проекті новели, якими допускається можливість неучасті громадян у обговоренні проектів приєднання до договорів співробітництва територіальних громад (на відміну від участі в такому обговоренні мешканців територіальних громад на стадії первинної організації цього співробітництва) не зовсім узгоджується з чинними міжнародними договорами України та міжнародно-правовими зобов’язаннями, взятими на себе Україною.
3. Виникають сумніви з точки зору відповідності чинним конституційним нормам та природі відносин органів місцевого самоврядування та центральних органів виконавчої влади пропозиції щодо визначення центральним органом виконавчої влади примірної форми договору приєднання до організованого (існуючого) співробітництва територіальних громад, зокрема, в частині щодо місцевих питань (ч. 3 ст. 92 проекту Закону).
В теоретичному відношенні та в контексті вітчизняних конституційних приписів діяльність органів місцевого самоврядування має ґрунтуватись на засадах правової, організаційної та фінансової самостійності. Згідно з ч. 4 ст. 143 Конституції України органи місцевого самоврядування підконтрольні органам виконавчої влади лише з питань здійснення ними повноважень вказаних органів. Місцеве самоврядування здійснюється на принципах підзвітності та відповідальності перед територіальними громадами їх органів та посадових осіб, державної підтримки та гарантії місцевого самоврядування (ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). У зв’язку з викладеним примірна форма вказаного договору, ухвалена центральним органом виконавчої влади (так само як і передбачена в тексті Закону, до якого пропонуються зміни, примірна форма первинного договору про співробітництво), мала б носити для органів місцевого самоврядування орієнтовний, методологічний, але при цьому необов’язковий характер, однак про це не зазначено ні в чинному тексті Закону, ні в законопроекті.  
4.  Проект Закону не позбавлений й інших недоліків, що потребують усунення у процесі його доопрацювання. 
Зокрема, у тексті проекту закону одночасно вживаються терміни «договір приєднання до співробітництва» та «договір про приєднання до організованого (існуючого) співробітництва», що є некоректним, оскільки йдеться про один й той самий договір. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
Керівник Головного управління                                         В.І. Борденюк 
Вик. Мірошниченко О.П.
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