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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін і доповнень до 

Закону України «Про органи самоорганізації населення»

(щодо спрощення порядку дозволів та легалізації органів 

самоорганізації населення)

(реєстр. № 2355 від 09.04.2008 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий поданий проект, спрямований на внесення змін та доповнень до Закону України «Про органи самоорганізації населення», зокрема до статей 6-16, 19, 22-24, 25. Проектом передбачається: спрощення процедури отримання дозволу відповідної ради на створення органу самоорганізації населення та його легалізації відповідним виконавчим комітетом шляхом впровадження принципу єдиного звернення; встановлення необмеженого строку діяльності органу самоорганізації населення; запровадження терміну «правління органу самоорганізації населення»; впровадження координаційної ради органів самоорганізації населення як дорадчого органу на рівні території однієї адміністративно-територіальної одиниці; закріплення для міста Києва за районними у місті Києві радами повноважень щодо надання дозволів на створення органів самоорганізації населення тощо. 

Розпочинаючи аналіз законопроекту, слід зазначити, що визначальним методологічним пунктом, на якому мають вирішуватись на законодавчому рівні питання організації та діяльності органів самоорганізації населення, є термін “самоорганізація”. Під цим терміном на найвищому рівні теоретичного узагальнення слід розуміти процес самоудосконалення, саморозвитку певної соціальної системи (різновидом якої можуть вважатись і жителі певного населеного пункту), джерело якого міститься у самій системі, а не поза її межами. У такому контексті питання організації і діяльності різноманітних форм самоорганізації населення не повинні докладно регулюватися на законодавчому рівні. Головним завданням Закону України “Про органи самоорганізації населення” (у тому числі і проектів законів про внесення до нього змін) має бути врегулювання відносин між органами самоорганізації та органами місцевого самоврядування, встановлення гарантій їх діяльності тощо, а не докладне регулювання питань функціонування органів самоорганізації населення.   

Виходячи із викладеного вважаємо за необхідне висловити наступні зауваження до даного законопроекту:

1. Погоджуючись з необхідністю удосконалення положень чинного Закону України «Про органи самоорганізації населення», управління підтримує пропозицію до абз. 2 ч. 1 ст. 8 Закону щодо надання членам ініціативної групи, що обирається на зборах (конференції) жителів за місцем проживання, права представляти інтереси жителів - учасників зборів (конференції) не лише у відповідній місцевій раді, але й у її виконавчому комітеті. Адже виконавчий комітет як виконавчий орган ради (а за цим Законом – реєструючий орган) бере безпосередню участь у процесі створення органів самоорганізації населення. Відповідно до підп. 7 п. “б” ч. 1 ст. 38 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» до відання виконавчих органів сільських, селищних, міських рад належить делеговане повноваження: «реєстрація у встановленому порядку органів територіальної самоорганізації населення, які створюються і діють відповідно до законодавства».
2. Управління не заперечує проти уточнення ч. 2 ст. 9 Закону, за яким питання про створення органу самоорганізації населення, внесене на розгляд сільської, селищної, міської, районної у місті (у разі її створення) ради, розглядається в обов’язковому порядку на найближчому пленарному засіданні відповідної ради.

3. Можна погодитись з пропозицією доповнити Закон новою статтею 24, передбачивши можливість створення та діяльності Координаційної ради органів самоорганізації населення як консультативно-дорадчого органу, до складу якого входять представники органів самоорганізації населення, що діють в межах території однієї адміністративно-територіальної одиниці. 

4. Не може бути підтримана пропозиція створювати орган самоорганізації населення на «необмежений» строк, якщо інше не передбачено положенням про нього (ч. 1 ст. 11 Закону), не може бути схвально оцінена, оскільки не узгоджується зі змістом ч. 6 ст. 140 Конституції України, з якої випливає, що вирішення питання створення (а отже і припинення діяльності) органу самоорганізації населення є конституційним повноваженням відповідної ради, яке здійснюється нею на власний розсуд, і саме ця обставина має бути відображена у законі, зміни до якого розглядаються. З огляду на це викликають зауваження також і запропоновані зміни (п. 14 розділу I проекту) до статті 26 Закону (у чинній редакції це стаття 25), внаслідок яких право місцевої ради, яка дала дозвіл на створення органу самоорганізації населення, достроково припиняти його діяльність, взагалі зникає.  

5. У положеннях проекту містяться також і інші недоліки, на які варто звернути увагу.    

1) Відповідно до абз. 2 ч. 2 ст. 9 Закону у рішенні ради про надання дозволу на створення органу самоорганізації населення має бути обов'язково визначена територія, в межах якої має діяти орган самоорганізації населення, але у проекті пропонується змінити  формулювання абз. 1 ч. 3 статті 7 Закону (підп. 2.1 п. 2 розділу I проекту), внаслідок чого пропонується погоджувати рішенням ради територію, у межах якої діє орган самоорганізації населення. На наш погляд, термін «визначення» території більш точно відображає одностороннє волевиявлення ради при створенні органу самоорганізації населення, а тому запропоновані зміни є недоцільними.

2) Вважаємо, що у разі виключення з назви ст. 8 Закону слова «ініціювання» вона (назва) не буде відповідати змісту статті, у якій розкривається власне порядок ініціювання створення органу самоорганізації населення як першого етапу, з якого починається створення відповідного органу. Тим більше нелогічно буде після викладення порядку створення органу самоорганізації населення (ст. 8) далі описувати порядок надання дозволу на його створення (ст. 9).

3) Положення проекту щодо безпосереднього закріплення за районними у місті Києві радами повноважень щодо надання дозволів на створення органів самоорганізації населення, відображені у змінах до ч. ч. 1 та 3 ст. 8, ст. 9, ч. 2 ст. 10, ч. 7 ст. 13 Закону, не є необхідними.

Аналіз положень Закону України «Про столицю України - місто-герой Київ» свідчить, що на районні в місті Києві ради поширюються всі права, які надаються районним у місті радам положеннями чинного законодавства України. А у чинній редакції Закону України «Про органи самоорганізації населення» у статтях, до яких передбачаються відповідні зміни, в якості суб’єктів, які надають дозволи на створення органів самоорганізації населення, вже зазначені районні у місті (у разі їх створення) ради. Тому запропоновані норми по суті дублюватимуть існуючі законодавчі положення.

4) Викликає заперечення пропозиція щодо запровадження терміну «правління органу самоорганізації населення», закріплення порядку його обрання (зміни до статей 6, 8, 10 – п. 1, п. 3, п. 5 розділу I проекту) з наступних підстав.

Вважаємо, що таким чином ініціюється запровадження замість нинішньої системи самоорганізації населення, що включає збори (конференції) жителів за місцем проживання та обраний ними орган самоорганізації населення), системи, яка крім вищезазначених суб’єктів, включатиме також правління органу самоорганізації населення, що, на думку управління, не узгоджується з природою цієї форми самоорганізації членів територіальних громад з метою участі у здійсненні місцевого самоврядування.

Відповідно до ч. ч. 1 та 2 ст. 3 Закону саме орган самоорганізації населення є однією з форм участі членів територіальних громад сіл, селищ, міст, районів у містах у вирішенні окремих питань місцевого значення. Органами самоорганізації населення є будинкові, вуличні, квартальні комітети, комітети мікрорайонів, комітети районів у містах, сільські, селищні комітети. У разі ж внесення запропонованих у проекті змін постане питання відмежування порядку створення і компетенції органів самоорганізації населення та правління цих органів, які чітко не визначатимуться. У проекті фактично відбувається підміна двох понять: «орган самоорганізації населення» замінюється «правлінням відповідного органу». Це стосується складу, порядку обрання, строку повноважень органу. За ініційованою концепцією реформування органу самоорганізації населення незрозуміло, яким є склад самого органу самоорганізації населення, порядок його формування. Адже, згідно пропонованої редакції ч. 3 ст. 10 Закону «до правління органу самоорганізації населення обираються голова, заступник (заступники) голови, інші члени. Обраними до правління органу самоорганізації населення вважаються особи, які одержали більше половини голосів учасників зборів (конференції) жителів за місцем проживання». За чинною редакцією Закону таким є склад самого органу самоорганізації населення.
Очевидно, по своїй суті передбачений проектом орган з назвою «правління органу самоорганізації населення» можна розглядати як виконавчий орган органу самоорганізації населення, що здійснює управління його поточною діяльністю. Однак, по-перше, варто зауважити, що ч. 5 ст. 19 Закону передбачила можливість органу самоорганізації населення для забезпечення своєї роботи утворювати комісії, робочі групи, інші органи в порядку, визначеному Положенням про цей орган. Отже, положення чинного Закону не виключають можливості створення органами самоорганізації населення запропонованих структурних утворень самостійно на власний розсуд. 
5) Проект пропонує логічно непослідовний порядок прийняття Положення про орган самоорганізації населення. За чинною редакцією Закону (ст. 12) збори (конференція) жителів на підставі рішення сільської, селищної, міської, районної у місті (у разі її створення) ради про створення органів самоорганізації населення затверджують Положення про орган самоорганізації населення. Натомість зміст запропонованої у проекті редакції ч. 3 ст. 8 Закону можна розуміти так, що затвердження Положення не пов’язане з фактом надання радою дозволу на створення органу самоорганізації населення та прийняття відповідного рішення. Адже за проектом Положення має бути затверджено зборами (конференцією) жителів за місцем проживання і подано ініціативною групою разом з іншими документами, необхідними для створення органу самоорганізації населення, що подаються до ради.
6) Пропозиція вилучити із Закону поняття «обов’язковість» легалізації органу самоорганізації населення і натомість запровадити імперативною нормою лише один спосіб легалізації – реєстрацію відповідного органу виконавчим комітетом ради, яка надала дозвіл на створення (виключивши такий спосіб як повідомлення про заснування),  є невдалою. Вважаємо, що питання про доцільність реєстрації має вирішуватись на розсуд самого органу самоорганізації населення. В окремих випадках такий орган може повноцінно функціонувати без реєстрації, не набуваючи статусу юридичної особи.

7) На відміну від чинних положень Закону, що розглядається, запропонована нова редакція статті 26 (п. 14 розділу I проекту) не передбачає можливість дострокового припинення повноважень органу самоорганізації населення за рішенням відповідної ради.  Натомість, у проекті визначається, що повноваження органу самоорганізації населення можуть бути достроково припинені за рішенням суду «у разі…невиконання рішень ради та її виконавчого комітету, яка дала дозвіл на його створення…». Ця новація не узгоджується з приписами ст. 80 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», згідно з якими за вказаних підстав повноваження органу самоорганізації населення можуть припинятися достроково відповідною радою. Вказане положення статті 80 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» відповідає вимогам ч. 6 статі 140 Конституції України і достатніх підстав для відмови від цього механізму контролю за діяльністю органів самоорганізації населення немає.
6. Текст проекту містить стилістичні та техніко-юридичні помилки, які потребують усунення. Зокрема, його положеннями пропонується зміна нумерації статей, внаслідок чого статті 24-29 пропонується вважати статтями 25-26 (у зв’язку з доповненням тексту новою статтею 24). По-перше, незрозуміло, яким чином шість статей стали двома. По-друге, за правилами законодавчої техніки доповнення Закону новою статтею мало б здійснюватись так, щоб при цьому не змінювалась нумерація існуючих статей. Для цього достатньо запропонувати доповнити Закон не ст. 24 (стаття з відповідним номером вже міститься у Законі), а ст. 23-1.

Посилання в проекті на номери статей Закону у пропонованій (а не у чинній) редакції призводить до невідповідності змісту пропозицій та статей чинної редакції Закону. Зокрема, передбачену у п. 14 проекту пропозицію викласти ст. 26 у новій редакції насправді слід сприймати як зміни до статті 25 Закону (п. 1 ч. 1 ст. 25). 
Щодо пропозицій про заміну у деяких статтях Закону слова “керівник” на слово “голова” слід зазначити, що в такому випадку відповідні зміни мають бути внесені й до ст. 21, де зустрічається назва відповідної посади.

Із тексту підп. 2.2. п. 2 розділу I проекту («підпункт ґ) пункту першого частини 3 статті 7») неможливо зрозуміти, що в ньому пропонується.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник управління
В. І. Борденюк
Вик. Снігур І.Й.
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