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До № 2299-1 від 18.03.2015 р.

Н.д. П. Кишкар та О. Опанасенко


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до законів України 

«Про звернення громадян» та «Про Регламент Верховної Ради України» (щодо електронної форми звернення та електронної петиції)

(реєстр. № 2299-1 від 18.03.2015 р.)

У поданому законопроекті пропонується внести низку змін до положень Закону України «Про звернення громадян» (далі – Закон), якими передбачається запровадження розгляду петицій та звернень, поданих в електронній формі. Крім того, в проекті передбачено внесення змін до ст. ст. 235 та 236 Регламенту Верховної Ради України (далі – Регламент) та його доповнення новою главою 36-1 «Розгляд електронної петиції».
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне:

1. Головне управління вважає, що ідея законопроекту про запровадження у національному законодавстві електронних звернень до суб’єктів владних повноважень та електронної петиції загалом є слушною і сприятиме діалогу держави з громадянським суспільством. Проте, деякі положення проекту викликають питання та мають досить істотні недоліки, які потребують виправлення. Зокрема:         
1.1. В ч. 7 ст. 5 та ч. 3 нової ст.19-1 Закону (п. п. 1 та 3 розділу І проекту) передбачено, що електронні петиції до місцевих рад, Верховної Ради Автономної Республіки Крим, сільських, селищних, міських голів розглядаються в порядку, передбаченому статутом відповідної територіальної громади або, у разі його відсутності, рішенням місцевої ради, Верховної Ради Автономної Республіки Крим. З огляду на те, що запропоновані у проекті електронні петиції по своїй правовій суті є тотожними місцевим інціативам, можливість внесення та розгляду яких передбачена у ст. 9 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», пропозиція віднести регулювання порядку розгляду петицій місцевого рівня до підзаконної нормотворчості через саморегулювання місцевими громадами в цілому не викликає заперечень. Однак виникає необхідність узгодити між собою норми згаданого вище Закону та Закону України «Про звернення громадян», оскільки одні й ті самі документи не повинні мати різних назв, а одні й ті ж суспільні відносини не повинні регулюватись (причому не зовсім однаково) двома різними законодавчими актами. При цьому бажано також визначити на законодавчому рівні хоча б деякі уніфіковані правила, які б гарантували можливість внесення петицій (місцевих ініціатив) та належного реагування на них суб’єктами владних повноважень на місцях.

1.2. У новій редакції ст. 5 Закону (п.1 розділу І проекту) громадянину надається право звертатися письмово за допомогою засобів інформаційних, телекомунікаційних, інформаційно-телекомунікаційних систем, в тому числі електронною поштою, до відповідного органу, установи особисто чи через уповноважену ним особу, якщо ці повноваження оформлені відповідно до законодавства. Натомість, в ч. 5 ст. 5 Закону серед реквізитів, які мають зазначатися у письмовому звернені, яке подається за допомогою засобів інформаційних, телекомунікаційних, інформаційно-телекомунікаційних систем, в тому числі електронною поштою, не зазначено вимоги щодо даних уповноваженої заявником (заявниками) особи, повноваження якої оформлені відповідно до законодавства.

Крім того, вважаємо, що доречно було б разом із загальним приписом ч. 15 ст. 5 (згідно з яким звернення, оформлене без дотримання зазначених вимог, повертається заявникові з відповідними роз’ясненнями не пізніш як через десять днів від дня його надходження) передбачити також механізм реагування на електронні звернення, що оформлені без дотримання відповідних вимог. 

1.3. У законопроекті пропонується наділити правом на подання електронних петицій лише громадян України, тоді як згідно ст. 40 Конституції України усі мають право направляти індивідуальні чи колективні звернення до відповідних суб’єктів.

При цьому в проекті не передбачено механізму перевірки підписів громадян на підтримку електронної петиції та визначення легальності голосу, відданого на її підтримку.

2. Викликають зауваження положення пропонованої ст. 19-1 Закону, в якій пропонується встановити порядок розгляду електронних петицій та звернень, поданих в електронній формі, а саме:

2.1. Поширеним недоліком національного законодавства є формування нечітких, непрогнозованих та непередбачуваних норм, що суперечить принципу правової визначеності закону та призводить до різного застосування таких норм на практиці або до неможливості їх застосування взагалі. Приклади таких приписів, на жаль, є і в поданому законопроекті. В проекті відсутня визначеність у застосуванні термінології. Зокрема, такі поняття як заявник (заявники) (застосовується в п.п. 1 та 3 розділу І проекту - ч.ч. 5 та 15 ст. 5; ч. 1 ст. 19-1 Закону) та автор (ініціатор) електронної петиції (п.п. 1 та 3 розділу І проекту - ч.ч. 11 та 13 ст. 5; ч.ч. 2 та 6 ст. 19-1 Закону, та п. 1 розділу ІІ проекту – ч.2 ст. 223-1 Регламенту; п.2 розділу ІІ проекту – ч. 1 ст. 235 Регламенту; п.3 розділу ІІ проекту – ч. 3 ст. 236 Регламенту) подаються як тотожні, що, на наш погляд, викличе труднощі у правозастосуванні. Звертаємо також увагу, що в Законі, до якого пропонуються зміни, міститься лише згадка про авторство, а саме, що письмове звернення не підписане автором (авторами), а також таке, з якого неможливо встановити авторство, визнається анонімним і розгляду не підлягає (ч. 1 ст. 8 Закону). Натомість, вважаємо, що існує потреба у нормах про порядок ідентифікації автора (чи ініціатора) електронного звернення, оскільки з огляду на технічні комунікативні можливості особа, від імені якої подається електронна петиція, може взагалі не існувати реально.

2.2. У п. п. 1 та 3 розділу І проекту передбачається, що збір підписів на підтримку електронної петиції здійснюється за допомогою офіційного веб-сайту або веб-порталу Президента України, Кабінету Міністрів України або Верховної Ради України, інформаційно-телекомунікаційної системи (зокрема веб-порталу, веб-сайту) громадського об’єднання чи відповідного органу місцевого самоврядування. Натомість, в проекті не визначено ані способу такого «розміщення» електронної петиції на офіційному веб-сайті органу, якому вона адресована, ані взаємовідносин автора (ініціатора) електронної петиції з громадським об’єднанням, на веб-сайті якого має розміщуватися така електронна петиція. 
3. Викликає запитання запропонована кількість підписів громадян на підтримку електронної петиції - не менш як 25 тисяч (п. 1 розділу І проекту - ч.6 ст. 5 Закону). У пояснювальній записці до проекту обґрунтування такої кількісної вимоги відсутнє. Водночас, у ч. 7 ст. 5 та ч. 3 ст. 19-1 Закону передбачено, що вимоги до кількості підписів громадян на підтримку електронної петиції до органу місцевого самоврядування та строку збору підписів громадян мають бути встановлені статутом територіальної громади або, у разі його відсутності, рішенням відповідної місцевої ради.

Вважаємо, що в законі має бути визначений універсальний алгоритм встановлення кількісної вимоги щодо підтримки електронної петиції, який має співвідноситись з кількістю виборців від відповідної територіальної громади. До того ж, в проекті не пропонується територіальна локалізація громадян, що матимуть право на електронну петицію до відповідного органу місцевого самоврядування. Відтак, цілком можлива ситуація, за якої до органу місцевого самоврядування електронні петиції направлятимуть члени інших територіальних громад. 

4. В проекті не передбачені обмеження на повторне подання електронних петицій з тих самих питань і механізм реагування на дії авторів (ініціаторів), які зловживатимуть правом на електронну петицію, та необґрунтовано, після раніше отриманих відповідей, повторно звертатимуться до відповідного органу державної влади чи до органу місцевого самоврядування з тим самим питанням. 
5. У ст. 223-1 нової Глави 36-1 Регламенту (п. 1 розділу ІІ проекту) передбачено термін в три дні для направлення Головою Верховної Ради України отриманої електронної петиції до комітету, який відповідно до предметів відання комітетів визначається головним з підготовки і попереднього розгляду електронної петиції. Водночас, головний комітет не пізніше ніж через десять робочих днів після отримання електронної петиції розглядає електронну петицію на своєму засіданні. Натомість в проекті не передбачено приписів для випадку, коли електронна петиція надходитиме до Верховної Ради України в міжсесійний період.

6. В проекті пропонується передбачити, що висновок Головного комітету та проект акта Верховної Ради, підготовлений Головним комітетом, без прийняття рішення про включення до порядку денного пленарного засідання Верховної Ради обговорюється за процедурою повного обговорення на черговому після дня внесення пленарному засіданні Верховної Ради (ст. 223-2 Регламенту).
Натомість, за процедурою повного обговорення питань на пленарному засіданні Верховної Ради, яка врегульована у ст. 30 Регламенту, першим етапом такого обговорення є доповідь народного депутата - ініціатора внесення пропозиції або іншого суб’єкта права законодавчої ініціативи чи його представника. При цьому головний комітет не може вважатись суб’єктом права законодавчої ініціативи, а самі петиції з вимогою прийняття, зміни чи скасування певних законів не можуть мати зобов’язуючого характеру для Верховної Ради України чи її органів, оскільки коло суб’єктів права законодавчої ініціативи вичерпно визначено Конституцією України, при цьому внесення законодавчих ініціатив через петиції (у тому числі й електронні) конституційними нормами не передбачено. 

7. Законопроект також має певні недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, у назві законопроекту та у розділі ІІ передбачено, що зміни мають бути внесені до Закону України «Про Регламент Верховної Ради України». Вважаємо, що пропоновані в зазначеному проекті зміни мають бути внесені не до Закону України «Про Регламент Верховної Ради України» (основний текст якого складається із двох пунктів), а до статей затвердженого цим Законом Регламенту Верховної Ради України, що й слід було відобразити, як у назві, так і у розділі ІІ законопроекту.

8. У пункті 5 пояснювальної записки до законопроекту зазначено, що «реалізація законопроекту не впливає на дохідну та видаткову частину Державного бюджету України». Однак, втілення пропонованих в проекті положень вимагатиме придбання нового обладнання, захисту від несанкціонованого втручання у функціонування офіційного веб-сайту та створення нових підрозділів в органах державної влади та місцевого самоврядування для обробки та перевірки електронних петицій (що потребуватиме і значних матеріальних витрат, і витрат часу). Зрештою, це призведе до додаткових бюджетних видатків, і не лише у 2015 році, адже підтримування належного рівня захисту інформації та вдосконалення програмного забезпечення для цього щороку вимагатиме додаткових планових бюджетних видатків. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання.
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