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Н. д. І. Суслова


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про ініціативу громадян щодо прийняття нормативно-правових актів та інших рішень органами влади»
(реєстр. № 1140 від 01.12.2014 р.)

Головним науково-експертним управлінням розглянутий поданий законопроект, у якому пропонується визначити порядок участі громадян України в управлінні державними і громадськими справами шляхом ініціювання прийняття нормативно-правових актів та інших рішень органами влади, зокрема, шляхом подання петицій.
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне:
1. Загалом ідея розширення можливостей впливу громадянського суспільства на діяльність влади не викликає заперечень. Проте запропонований у проекті спосіб реалізації такої ідеї, на наш погляд, має суттєві недоліки. 

Перш за все, Головне управління не може погодитися з необхідністю прийняття спеціального Закону «Про ініціативу громадян щодо прийняття нормативно-правових актів та інших рішень органами влади», який визначатиме, як це зазначено у преамбулі проекту, «порядок участі громадян України в управлінні державними і громадськими справами шляхом ініціювання прийняття нормативно-правових актів та інших рішень органами влади». Адже прийняття нового спеціального закону відповідно до усталених правил 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 проекті питання порядку внесення та розгляду ініціатив громадян об’єктивно не утворюють такого самостійного масиву суспільних відносин. 

2. Варто враховувати, що порядок прийняття рішень органами державної влади залежить від виду органу, його місця в державному механізмі, а також від виду правового акту, про прийняття якого ставиться питання. Врахування цих особливостей в межах одного законодавчого акту стосовно одного суб’єкта ініціювання прийняття владних рішень – громадян - безвідносно до правил організації і діяльності органів державної влади, визначених багатьма законами України, виглядає проблематичним і в деяких випадках нереальним. 

2.1. Наприклад, з тексту законопроекту (ст.2) можна дійти висновку, що його положення стосуються судів, адже вони також є органами державної влади. Однак, правила прийняття судових рішень регулюються процесуальним законодавством України (кримінальним, цивільним, законодавством про адміністративне судочинство), яке важко поєднати з положеннями даного законопроекту. Так само не є зрозумілим, яким чином через петицію можна ініціювати розгляд якогось питання у державному колегіальному органі, адже специфіка правового статусу та діяльності колегіальних органів виключає персоналізацію суб’єктів, які будуть зобов’язані розглянути петицію, а у проекті відповідних правил не пропонується. 
2.2. Положеннями законопроекту передбачається можливість подання петицій щодо прийняття та внесення на розгляд Верховної Ради України законів України та інших актів парламенту. З цього приводу варто зазначити, що в ч. 1 ст. 93 Основного Закону України чітко визначено, що право законодавчої ініціативи у Верховній Раді України належить Президентові України, народним депутатам України, Кабінету Міністрів України. В Конституції України не передбачено інших суб’єктів права законодавчої ініціативи, а тому парламент не лише не зобов’язаний, а й не має права розглядати законопроекти інших суб’єктів, окрім зазначених вище. Практиці конституційного права зарубіжних країни відомий інститут народної законодавчої ініціативи, однак його реалізація ґрунтується на конституційних приписах чи положеннях органічних законів та має свою нормативно закріплену процедуру з чітко визначеними процесуальними, кількісними та географічними показниками. При цьому народна законодавча ініціатива не є обов’язковим стандартом державно-правової практики демократичних країн, питання щодо її впровадження є питанням доцільності і розсуду для кожної окремої країни. Юридичній науці відомі аргументи як на користь, так і проти запровадження народної законодавчої ініціативи.

Відтак, положення законопроекту стосовно ініціювання розгляду та прийняття законів, інших актів Верховної Ради України шляхом подання петицій особами, які не належать до суб’єктів права законодавчої ініціативи, на наш погляд, мають ознаки неконституційності і не можуть бути реалізовані без внесення відповідних змін до Конституції України. 

2.3. Законопроект регулює порядок подання до органів місцевого самоврядування петицій, які, по суті, є тотожними місцевим ініціативам, що передбачені в ст. 9 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». За чинними положеннями зазначеного Закону правила внесення місцевих ініціатив мають визначатися представницьким органом місцевого самоврядування або статутом територіальної громади. У проекті навпаки пропонується врегулювання відповідних питань на законодавчому рівні. Тим самим з прийняттям зазначених положень проекту виникне колізія законодавчих норм, які по-різному врегульовуватимуть ті самі суспільні відносини.

3. Викликає численні зауваження і запропонований у проекті порядок подання та розгляду петицій. 
3.1 У статті 5 зазначається, що оголошення ініціативи про петицію здійснюється в газетах «Голос України» або «Урядовий кур’єр» - для петицій, які подаються в письмовій формі.  Проте, ні законопроект, ні діюче законодавство не встановлює строк, коли таке оголошення має бути опубліковане, що може зумовити значне затягування цього процесу. До того ж обов’язок вказаних засобів масової інформації публікувати відповідні оголошення не випливає з положень законопроекту і навряд чи може бути встановлений нормами закону, а тому порядок реалізації вказаного припису законопроекту виглядає незрозумілим. 

3.2. Вимога створення на офіційному веб-сайті кожного органу електронних ресурсів для формування петиції зумовить додаткові витрати бюджетних кошті, але всупереч нормам Регламенту Верховної Ради України (ч. 3 ст. 91) до законопроекту не подано відповідне фінансово-економічне обґрунтування. 

3.3 У законопроекті вимагається збір значної кількості підписів для підтримки петиції, проте він не містить вимоги щодо необхідності подання  підписних листів до відповідного органу.

3.4. 
Положеннями проекту на Кабінет Міністрів України покладається нормативно-правове регулювання питань функціонування інформаційно-телекомунікаційних систем, які використовуватимуться для формування петицій в електронній формі на веб-сайті суб’єкта владних повноважень (ст. 7), та тимчасових комісій з розгляду питань, порушених петицією (частина третя статті 9 проекту). Однак ці питання не можуть бути предметом нормотворчої діяльності виконавчої влади, а акти Уряду з цих питань не можуть бути обов’язковими, наприклад, для Верховної Ради України та Президента України. 
3.5. Положеннями проекту пропонується встановити, що ініціатори петиції мають право вимагати відшкодування збитків, якщо вони стали результатом порушень встановленого порядку розгляду петицій (ст. 14), а також обов’язок суб’єктів владних повноважень (їх посадових осіб) вживати заходів щодо відшкодування у встановленому законом порядку матеріальних збитків, якщо вони стали результатом порушень встановленого порядку розгляду петицій (ст. 15). Проте, у цих новелах не враховується, що чинні норми цивільного законодавства: 1) передбачають відшкодування шкоди незаконними рішеннями, дією чи бездіяльністю органу державної влади, органу влади Автономної Республіки Крим або органу місцевого самоврядування (ст. 1173 Цивільного кодексу України); 2) передбачають відшкодування шкоди, завданої незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю посадової або службової особи органу державної влади,орагну влади Автономної Республіки Крим або органу місцевого самоврядування при здійсненні нею своїх повноважень (ст. 1174 Цивільного кодексу України); 3) передбачають відшкодування шкоди, завданої в результаті прийняття органом державної влади, органом влади Автономної Республіки Крим або органом місцевого самоврядування нормативно-правового акта, що був визнаний незаконним і скасований (ст. 1175 Цивільного кодексу України). Тому доцільність прийняття запропонованих у проекті новел та їх узгодженість з нормами чинного законодавства викликає сумніви.
3.6 Положеннями проекту недостатньо чітко і зрозуміло визначені юридична мета та правові наслідки внесення петиції. Відповідно до ч. 1 ст. 12 проекту суб’єкт владних повноважень, посадові особи зобов’язані об’єктивно і вчасно розглядати петиції та приймати рішення щодо отриманих петицій відповідно до законів, повідомляти ініціаторів петиції про результати розгляду петицій. Але водночас у ч. 1 ст. 15 проекту передбачається, що суб’єкти владних повноважень (посадові особи) зобов’язані у разі відмови у розгляді петиції роз’яснити порядок оскарження прийнятого за нею рішення, а у ч.2 ст. 12 пропонується встановити, що рішення про відмову у задоволенні петиції повинно містити підстави для відмови, а також роз’яснення порядку оскарження прийнятого рішення, при цьому ст. 16 проекту передбачає судовий порядок оскарження рішень суб’єкта владних повноважень. Однак, з наведених приписів проекту незрозуміло, на яких підставах і якого змісту рішення має приймати суд за такими скаргами: про спонукання розглянути петицію чи про спонукання її задовольнити? Якщо йдеться про спонукання задовольнити петицію, то такий механізм викликає заперечення, адже він, по суті, означатиме підміну суб’єкта прийняття владних рішень (суд замість іншого державного органу). 
4. Зауваження до змісту і форми викладення положень запропонованого проекту не вичерпуються вищенаведеними, однак з огляду на зміст, обсяг і характер викладеного вище Головне управління не вбачає потреби у формулюванні подальших зауважень. На наш погляд, пропозиція щодо прийняття спеціального закону про ініціативу громадян щодо прийняття нормативно-правових актів є невдалою і не заслуговує на підтримку. Крім того, проект містить системні концептуальні, редакційні, техніко-юридичні та змістовні недоліки, які утруднюватимуть виконання його норм. 

Керівник Головного управління                                      В.І. Борденюк
Вик. 
Гребенюк І.І. 

10

