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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про петиції»
(реєстр. № 2997 від 03.06.2015 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий поданий законопроект, де шляхом прийняття нового закону передбачається здійснити  законодавче регулювання питань функціонування інституту петиції як безпосередньої форми демократії, через яку здійснюється народне волевиявлення (п. 2 пояснювальної записки).

За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне:

 1. У поданому проекті пропонується розширення можливостей народовладдя шляхом запровадження петиції - колективної вимоги громадян України, поданої у встановленому порядку, щодо зобов’язання розглянути, прийняти або скасувати нормативно-правовий акт чи рішення органу (органів) публічної влади, до компетенції якого віднесено прийняття відповідного рішення (ст. 1 проекту). Пропонується передбачити подання петицій у письмовій та в електронній (шляхом використання Державної інформаційної системи електронних звернень громадян) формах.
У цілому ідея посилення діалогу влади з народом за допомогою петицій є актуальною, відповідає сучасному стану суспільних відносин в нашій державі і не викликає заперечень. Проте запропоновані новели мають, на наш погляд, досить істотні концептуальні та змістовні недоліки.   
Зокрема, варто враховувати, що Законом України «Про звернення громадян» вже регулюються питання подання та розгляду електронної петиції - особливої форми колективного звернення громадян до Президента України, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, органу місцевого самоврядування (ст. ст. 5 та 23-1 вказаного Закону), з яким новели проекту не узгоджуються.

Запропонована у проекті ідея прийняття ще одного нового закону з досить вузьким предметом регулювання не відповідає потребам систематизації законодавства. Окрім цього, 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. 

Наприклад, 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. Зокрема, у законопроекті пропонується покласти на народних депутатів України обов’язок розглядати та вносити на розгляд Верховної Ради України законопроекти громадян, запропоновані шляхом подання петицій. Однак, не є зрозумілим, хто саме із 450 народних депутатів і на якій правовій підставі нестиме персональний обов’язок щодо розгляду тієї чи іншої конкретної петиції.
Неприйнятною виглядає також ідея подання петицій щодо ухвалення рішень судовими органами (ст. 17 проекту), оскільки вона має ознаки неконституційності. Виходячи з вимог ст. 124, 125 Конституції України судові рішення мають ухвалюватись виключно судами, а безпосередня участь народу у здійсненні правосуддя за конституційними приписами передбачена лише через народних засідателів і присяжних. При цьому згідно з ч. 2 ст. 126 Основного закону України вплив на суддів у будь-який спосіб забороняється.
2. В ст.ст. 14 -16 проекту пропонуються положення, за якими петиції з питань законодавчої ініціативи є обов’язковими до розгляду Президентом України, народним депутатом України, Кабінетом Міністрів України. Відповідно до положень проекту результатом такого розгляду має бути прийняття рішення, яким вноситься до Верховної Ради України проект закону, що був поданий разом із петицією, а часткове задоволення чи відмова в задоволенні мають бути обґрунтовані та можуть бути оскаржені в судовому порядку. Такий підхід, на наш погляд, має ознаки неконституційності і не може бути підтриманий.  Згідно з ч. 1 ст. 93 Конституції України право законодавчої ініціативи у Верховній Раді України належить Президентові України, народним депутатам України та Кабінету Міністрів України. Отже, будь-які інші суб’єкти не можуть користуватись таким правом. У проекті ж по суті пропонується (шляхом покладення на суб’єктів права законодавчої ініціативи обов’язку внести проект, запропонований ініціаторами петиції) надати таке право громадянам - ініціаторам петиції. 

Варто заважити, що 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, запропонованих безпосередньо громадянами, не тільки мають ознаки неконституційності, а й не є беззаперечними з теоретичної точки зору. 
Звертаємо також увагу на помилковість положення ч. 8 ст. 15 проекту, оскільки народний депутат України за своїм конституційно-правовим статусом не має повноважень приймати від свого імені будь-які правові акти,  в тому числі постанови.
3. Низка положень проекту потребує суттєвого техніко-юридичного та змістовного коригування. Зокрема:

3.1 Потребує уточнення термінологічний апарат, використаний у проекті. Наприклад, в проекті застосовуються словосполучення «орган публічної влади» (ст. ст. 1-4, 6-14 проекту) та «орган публічної адміністрації» (ст.ст. 12 та 14 проекту), однак у Конституції України чітко встановлено, що народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування. У науковій юридичній літературі допускається вживання таких синонімів цих понять, як «орган публічної влади» та «орган публічної адміністрації», але у тексті закону таке вживання є юридично некоректним.  

Крім того, в проекті використовуються назви органів виконавчої влади, які не передбачені в чинному законодавстві України, наприклад – «міністерств або інших органів загальнодержавної влади, що мають територіальні підрозділи» (ч. 7 ст. 12 проекту), застосовується слово «уповноважений» у відповідних відмінках («уповноважений орган публічної влади» (ст.ст. 2-4, 6-14 проекту), «уповноважена особа уповноваженого органу публічної адміністрації» (ст. 14 проекту) та «уповноважений суд» (ст. 17 проекту)). Але з тексту неможливо зрозуміти, що це за органи, та ким і на що вони уповноважені.
3.2 Деякі положення проекту є нечіткими, а інколи суперечливими. Наприклад: в положеннях ст. 11 передбачено, що петиція, яка подається в письмовій формі, вважається поданою з дня, наступного за днем набрання нею достатньої кількості підписів, а петиція, яка подається в електронній формі, з моменту збору необхідної кількості підписів, встановленої цим Законом, вважається поданою до належної посадової особи  уповноваженого органу публічної влади на наступний день після дня, в який петиція була підписана достатньою кількістю осіб. Проте, в ст. 6 проекту містяться вимоги до уповноваженого органу публічної влади здійснити дії щодо поданої петиції, тобто ще до моменту її підписання достатньою кількістю осіб. 
3.3 У ст. 10 проекту змішуються поняття «громадяни, що мають право голосу» (як це передбачено в ч. 1 ст. 2 проекту), та поняття «жителі», яке за своїм юридичним значенням є ширшим. Зокрема, в ч. 2 ст. 10 проекту передбачено, що для населених пунктів та районів кількість жителів яких є меншою за 20 000 осіб, петиція має бути підписана 1/10 (однією десятою) від кількості жителів відповідного населеного пункту, а не від кількості громадян з правом голосу, що мешкають на відповідній території. 
Крім того, з положень проекту не зрозуміло, а в пояснювальній записці не пояснюється, за якою методологією розраховувалась кількість громадян, підпис яких є кваліфікаційною ознакою поданої петиції (ст.ст. 10, 14 та 17 проекту). Не зрозумілими також є принципи визначення строків збору підписів на підтримку петиції. 
3.4 У ч. 2 ст. 14 проекту встановлюється, що коли петиція, подана в порядку, передбаченому цією статтею, розміщується для підписання як в письмовій формі у приміщенні уповноваженого органу публічної влади, так і в електронній системі, то в разі надання петиції ініціатором в письмовій формі створити її в Системі зобов’язана уповноважена особа уповноваженого органу публічної адміністрації. Це положення викликає питання. Наприклад, якщо петиція з вимогою про внесення до Верховної Ради України проекту закону подана народному депутату України, неясно, яка «уповноважена» особа якого «уповноваженого» органу зобов’язана буде створювати її в Системі. 
4. Поданий законопроект має також інші недоліки, зупинятись на яких недоцільно з огляду на концептуальну неприйнятність проекту в цілому.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду законопроекту у першому читанні законопроект доцільно відхилити. 

Керівник Головного управління 


          В.І. Борденюк
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