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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про громадський контроль»

 (реєстр. № 2737-1 від 13.11.2015 р. доопрацьований)

У поданому законопроекті пропонується прийняти новий закон, метою якого є запровадження в Україні інституту громадського контролю за діяльністю органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб (п. 2 пояснювальної записки).

Даний законопроект є альтернативним до законопроекту № 2737 від 24.04.15 р., однак має схожі з ним недоліки, зокрема щодо концептуальних підходів до правової природи та порядку здійснення контролю громадськості за діяльністю суб’єктів владних повноважень. Тому Головне управління змушене частково повторити зауваження, висловлені щодо положень основного законопроекту, і зазначити наступне:

1. У положеннях проекту пропонується визначити громадський контроль в Україні як суспільну діяльність громадських об’єднань, предметом якої є здійснення нагляду за відповідністю діяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб Конституції України, законам України, іншим нормативно-правовим актам та за дотриманням ними державної дисципліни (ст. 1 проекту).
В ст. 10 проекту передбачене широке коло напрямів громадського контролю, до яких належить контроль за: дотриманням Конституції України, законів України, інших нормативно-правових актів та державної дисципліни об’єктами громадського контролю; виконанням державних цільових програм та виконанням суспільно важливих рішень, прийнятих об’єктами громадського контролю; збереженням та ефективним використанням державної і комунальної власності, недопущенням проявів бюрократизму. 
Здійснювати громадський контроль пропонується шляхом застосування таких заходів як: 1) аналітичні та моніторингові дослідження діяльності об’єктів громадського контролю, 2) громадська експертиза, 3) перевірка (ст. 13 проекту).

По суті передбачені проектом завдання та способи здійснення громадського контролю за своїм змістом мають ознаки державного контролю, проте суб’єктами його здійснення визначаються громадські об’єднання. При цьому у проекті не визначається спосіб визнання державою права на здійснення громадського контролю за конкретними громадськими організаціями, що, очевидно, означає можливість для необмеженої кількості вказаних суб’єктів здійснювати відповідну діяльність за власною ініціативою. На нашу думку, немає необхідності доводити, що такий спосіб отримання владних повноважень (якими суб’єкти громадського контролю, по суті, наділяються законопроектом)  не є прийнятним. Окрім цього, не може бути підтримана ідея здійснення недержавними суб’єктами владних повноважень, які передбачають вирішення конкретних юридичних завдань. Організаційно-правові засоби владного характеру не можуть бути інструментом діяльності суб’єктів, які не належать до державного апарату. Також не можуть бути обов’язковими для виконання рішення, що прийняті такими суб’єктами (як це пропонується у законопроекті). 

2. Передбачений у проекті механізм громадського контролю фактично зобов’язує державний апарат підпорядковуватись громадським об’єднанням, кожне з яких може на свій розсуд призначити своїм «наказом» або «розпорядженням» перевірку будь-якої діяльності органу державного апарату чи посадової особи, за наслідками якої ще й видати обов’язковий до виконання об’єктом громадського контролю «акт перевірки». 
Однак для таких взаємовідносин між органами державного апарату та громадськими об’єднаннями немає конституційних підстав, адже виходячи зі змісту ст. 36 Конституції України метою та предметом діяльності об’єднань громадян є здійснення і захист своїх прав і свобод та задоволення, політичних, соціальних, культурних та інших інтересів. 
На наше переконання, завданням громадських організацій, як елементів політичної системи, має бути збір та надання суспільству об’єктивної інформації про політичні, економічні та соціальні процеси, які проходять в державі, про діяльність її органів. Водночас європейська демократична практика ґрунтується на ідеї дорадчої демократії, визнання участі громадян у процесі прийняття владних рішень однією з фундаментальних засад демократії. Тому вартими уваги законодавця, на нашу думку, мають бути саме процедури «діалогової комунікації» державної влади і вільної громадськості, зокрема створення механізмів впровадження принципів прозорості та гласності у діяльності державного апарату, участі громадянського суспільства у виборі кращих рішень органів держави, що перешкоджатиме відкритому ігноруванню існуючих правових норм та обмежуватиме поспішні, упереджені, необґрунтовані дії. 

Саме ця логіка була покладена в основу прийняття Верховною Радою України  Закону України від 02.09.14р. № 1664-XII «Про ратифікацію Додаткового протоколу до Європейської хартії місцевого самоврядування про право участі у справах органів місцевого самоврядування», де визначається зміст права громадян на участь у місцевих справах. Однак, заходи, запропоновані у поданому проекті, на наш погляд, не відповідають  положенням Європейської хартії місцевого самоврядування, вказаного Додаткового протоколу до цієї Хартії, пропонують некоректну підміну моделі представницької демократії формами безпосередньої демократії. 
У проекті передбачено й право суб’єктів громадського контролю на участь у проведенні спільно із спеціально уповноваженими державними органами перевірок інформації про порушення об’єктами громадського контролю Конституції України, законів України, інших нормативно-правових актів, в тому числі щодо цільового використання бюджетних коштів, тощо (п. 3 ч. 1 ст. 10 проекту), але не пропонується порядку таких спільних перевірок, у зв’язку з чим реалізація вказаного положення на практиці є проблематичною.
3. Звертає на себе увагу, що обґрунтування потреби прийняття даного проекту не містить аналізу ефективності практичного застосування та недоліків вже закріплених у законодавстві форм участі громадян у вирішенні публічних справ (референдумів, громадських ініціатив, громадських слухань та проведення інших громадських акцій), у зв’язку з чим ідея доповнення цих форм ще й заходами, передбаченими у проекті, не виглядає раціональною.
Більш того, у проекті передбачається можливість проведення суб’єктами громадського контролю «громадських слухань» (ч. 2 ст. 6), при цьому не враховується, що у чинному законодавстві України під громадськими слуханнями розуміються інші заходи. Наприклад, відповідно до ст. 13 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» правом проводити громадські слухання наділяються територіальні громади і вказаний закон визначає мету, основні правила проведення цих процедур і покладає їх регулювання на статути територіальних громад.
4. Положення проекту стосовно порядку здійснення громадського контролю в багатьох випадках є нечіткими або й незрозумілими, що викличе труднощі при правозастосуванні.
4.1. В ч. 2 ст. 15 та ч. 8 ст. 16 проекту передбачено, що під час проведення громадської експертизи та перевірки об’єкт громадського контролю зобов’язаний співпрацювати із суб’єктом такого контролю, однак спосіб такої співпраці з тексту законопроекту чітко не визначається. 
Так само у ч. 3 ст. 5 проекту передбачається право суб’єктів громадського контролю брати участь у засіданнях громадських рад, що функціонують при об’єктах громадського контролю, але порядок реалізації цього права у проекті також не визначається. 
Аналогічне зауваження стосується і припису п. 7 ч. 1 ст. 10 проекту щодо права суб’єкта громадського контролю брати участь у роботі експертних, консультативних, дорадчих та наглядових органів, створених органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування.
4.2. У ч. ч. 5 та 8 ст. 16 проекту передбачається проведення перевірки у приміщенні об’єкта громадського контролю у робочий час, встановлений його правилами внутрішнього трудового розпорядку. Під час проведення перевірки об’єкт громадського контролю зобов’язаний «співпрацювати» із суб’єктом такого контролю та на вимогу перевіряючих надавати відповідні пояснення, матеріали і документи, що стосуються предмета громадського контролю. При цьому, як вбачається з тексту проекту, суб’єкти громадського контролю не нестимуть відповідальності за безпідставну дезорганізацію роботи органів державної влади та органів місцевого самоврядування, та інші можливі зловживання. До того ж і формулювання, яке зобов’язує певний «об’єкт»  «співпрацювати» з кимось, є вкрай невдалим стилістично: адже «об’єкт» не є живою істотою (чи колективом таких істот), а тому об’єктивно не може з кимось «співпрацювати».
Більш того, враховуючи положення ч. 2 ст. 26 проекту, за якими витрати, понесені суб’єктом громадського контролю на проведення заходу громадського контролю, мають відшкодовуватися об’єктом громадського контролю за рішенням суду, вказані заходи легко можуть перетворитися  на професійну діяльність із заробляння грошей на проведенні непотрібних суспільству перевірок об’єктів громадського контролю. 

У цьому контексті виглядає також надмірною передбачена у ч. 3 ст. 17 проекту тривалість перевірки у 20 робочих днів. 
4.3. Окрім заходів громадського контролю, передбачених у ст. 13 проекту, встановлюється також право суб’єкта громадського контролю  оскаржувати рішення, дії чи бездіяльність об’єктів громадського контролю (п. 8 ч. 1 ст. 10 проекту). Водночас згідно зі ст. 21 проекту акти реагування суб’єкта громадського контролю, неправомірні дії його уповноважених осіб можуть бути оскаржені об’єктами громадського контролю в судовому порядку. Є абсолютно незрозумілим предмет розгляду у таких справах,  процесуальні правила, за якими вони мають розглядатись, зміст рішень, які має прийняти суд у таких випадках тощо.
5. До поданого проекту можуть бути висловлені й інші зауваження, подальше викладення яких Головне управління не вважає за доцільне з огляду на концептуальну неприйнятність даного законопроекту в цілому.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
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