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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про громадські слухання»

 (реєстр. № 2295а від 06.07.2015 р.)

У законопроекті пропонується прийняти новий окремий закон з метою посилення значення громадських слухань у вирішенні питань загальнодержавного значення, які стосуються гарантованих Конституцією України прав і свобод громадян, а також віднесені Конституцією та законами України до відання місцевого самоврядування (п. 2 пояснювальної записки).
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне:
1. Конституція України визначає місцеве самоврядування як право територіальної громади - жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста - самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України (ч. 1       ст. 140).

Відповідно до п. 2 ст. 3 Європейської хартії місцевого самоврядування це право здійснюється радами або зборами, члени яких вільно обираються таємним голосуванням на основі прямого, рівного, загального виборчого права і які можуть мати підзвітні їм виконавчі органи. Це положення жодним чином не заважає використанню зборів громадян, референдумів чи будь-якої іншої форми прямої участі громадян, якщо це дозволяється законом. До таких форм, що передбачені в чинному вітчизняному законодавстві, відносяться і громадські слухання, зокрема в законах України «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 13), «Про регулювання містобудівної діяльності» (ст. 21), «Про планування і забудову територій» (ст.ст. 1, 30-3, 30-4, 30-5, 30-6, 30-7), «Про охорону навколишнього природного середовища» (ст.ст. 6, 9, 20), постанові Кабінету Міністрів України від 25.05.2011 р. № 555 «Про затвердження Порядку проведення громадських слухань щодо врахування громадських інтересів під час розроблення проектів містобудівної документації на місцевому рівні», статутах територіальних громад. 

Аналіз наведених положень законів, підзаконних актів вказує на наявність суттєвих розбіжностей у визначеннях правової сутності громадських слухань та правил їх проведення.  Практика нормативного регулювання проведення громадських слухань в статутах територіальних громад також свідчить про різні підходи до реалізації права на проведення громадських слухань в різних територіальних громадах, що безпосередньо ставить в нерівне становище громадян України в залежності від відповідної громади, і нерідко про закріплення невиправдано складних процедур їх реалізації. 

З огляду на зазначене Головне управління в цілому не заперечує необхідності уніфікації регулювання відносин щодо проведення громадських слухань. Однак, не можна погодитись з необхідністю прийняття спеціального Закону «Про громадські слухання». Адже, прийняття нового спеціального закону відповідно до усталених норм 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. Натомість, порушені у проекті питання порядку проведення громадських слухань об’єктивно не утворюють такого самостійного масиву суспільних відносин. 
Більш того, у системі законодавства України вже існує Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні», який є базовим у відповідній сфері відносин, і до якого мають вноситись всі необхідні зміни, а положення інших законодавчих актів мають бути відповідно відкориговані з тим, щоб вони не суперечили положенням цього Закону. Запропоноване ж доповнення системи законодавства України ще одним законом насправді не додасть чіткості у правовому регулюванні проведення громадських слухань, навпаки незрозуміло як співвідноситимуться норми нового закону з чинними положеннями, наприклад, Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», де визначені механізми проведення громадських слухань у сфері містобудування, які є відмінними від запропонованих у законопроекті правил проведення громадських слухань (а зміни до цього Закону у законопроекті не пропонуються).
2. На думку Головного управління, природа місцевого самоврядування обумовлює необхідність його здійснення на основі поєднання зовнішнього регулювання у формі законів та саморегулювання, здійснюваного органами місцевого самоврядування шляхом прийняття ними відповідних нормативно-правових актів у межах повноважень, визначених Конституцією і законами України. Такий підхід наразі використаний у чинних положеннях Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», за змістом яких статутами територіальних громад або відповідними нормативно-правовими актами представницьких органів місцевого самоврядування визначаються порядок проведення загальних зборів громадян за місцем проживання (стаття 8), порядок внесення на розгляд відповідної ради місцевої ініціативи (стаття 9), порядок організації громадських слухань (стаття 13). Сюди ж слід віднести затвердження регламенту ради (стаття 46), положень про постійні комісії ради (стаття 47) та про відділи, управління та інші виконавчі органи ради (стаття 54). 

Таким чином, низка питань функціонування місцевої демократії, зокрема питання проведення громадських слухань, за законом має регулюватись нормативно-правовими актами місцевого самоврядування. Запропонована ж у проекті ідея докладного регулювання цих питань на рівні закону може розцінюватись як зворотній від децентралізації влади шлях, певний відступ від принципу правової та організаційної самостійності місцевого самоврядування, закріпленого у ст. 4 вищезазначеного Закону, і з цієї точки зору концептуальна прийнятність законопроекту також викликає певні сумніви. 

3. В проекті пропонується визначити правові засади, порядок ініціювання, підготовки та проведення громадських слухань, урахування їх результатів органами виконавчої влади й органами місцевого самоврядування села, селища, міста, їх посадовими особами. 
Разом з тим, запропоновані новели містять деякі необґрунтовані положення, мають змістовні неузгодженості та не у повній мірі вирішують поставлені завдання, що зумовлюється наступним. 

3.1. Щодо визначення поняття та предмету громадських слухань. У проекті Закону громадські слухання визначаються як форма безпосередньої участі членів територіальної громади, посадових осіб органів місцевого самоврядування у спільному обговоренні та прийнятті рішень з найбільш важливих питань місцевого значення (ч. 1 ст. 1). Загалом, комплексне розуміння місцевого самоврядування Конституція України пов’язує виключно з можливістю самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України. В той же час, в запропонований предмет громадських слухань включено і питання загальнодержавного значення (ч. 1 ст. 1, ч. 1 ст. 2 проекту Закону), що певною мірою не узгоджується з положеннями Конституції України, яка чітко розмежовує сферу компетенції державної та місцевої публічної влади. Механізм же обговорення питань загальнодержавного значення повинен передбачати включення в даний процес більшості територіальних громад України. Крім того, в ч. 2 ст. 2 проекту Закону зазначається, що «предметом громадських слухань може бути будь-яке питання, віднесене … цим та іншими законами до відання місцевого самоврядування». Проте, запропонований Закон ні за своїм призначенням, ні за предметом регулювання не повинен визначати сферу компетенції місцевого самоврядування.
В п. 5 ч. 2 ст. 2 проекту Закону до предмету громадських слухань пропонується віднести і звіти керівників підприємств, установ та організацій усіх форм власності, які знаходяться на території адміністративно-територіальної одиниці. Утім, чинне законодавство про місцеве самоврядування не передбачає обов’язку керівників юридичних осіб усіх форм власності звітувати безпосередньо перед територіальною громадою. 
В п. 7 ч. 2 ст. 2 проекту містяться пропозиції щодо включення до предмету громадських слухань і «пропозицій щодо лобіювання», однак чинне законодавство України не регулює правові відносини у даній сфері.
В п. 10 ч. 2 ст. 2 проекту міститься помилкова відсильна норма до п. 2 ст. 4 (хоча фактично мова йде про частину, а не пункт), в якій можуть зазначатися інші питання предмету громадських слухань, проте в ч. 2 ст. 4 йдеться про форми громадських слухань.

3.2. Щодо суб’єктів громадських слухань. В ст. 3 проекту до числа суб’єктів громадських слухань пропонується включити, зокрема, представників «недержавних громадських організацій» (п. 5 ч. 1). Є не досить зрозумілим, що мається на увазі, адже відповідно до ч. 3 ст. 1 Закону України «Про громадські об’єднання» громадська організація - це громадське об'єднання, засновниками та членами (учасниками) якого є фізичні особи, тож вона за визначенням не може бути «державною» чи «недержавною».

В зазначеній статті визначається і перелік осіб, що можуть бути запрошені на громадські слухання. До числа таких осіб пропонується віднести і представників центральних і місцевих органів виконавчої влади (державні службовці). Запропоноване формулювання виглядає недостатньо чітким, адже, наприклад, відповідно до ч. 3 ст. 6 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» посади членів Кабінету Міністрів України належать до політичних посад, на які не поширюється трудове законодавство та законодавство про державну службу.
3.3. Щодо видів та форм громадських слухань. В ч. 1 ст. 4 проекту Закону пропонується поділити громадські слухання на звичайні та електронні. Не заперечуючи проти можливості проведення в територіальних громадах електронних громадських слухань, необхідно враховувати, що за даними Державного комітету статистики України станом на І півріччя 2015 року кількість абонентів мережі Інтернет склала 6,06 млн., що на 1% більше порівняно з даними станом на І півріччя 2014 року. За даними вибіркового обстеження умов життя домогосподарств України у 2014 році із загальної кількості домогосподарств 47,6% користувались послугами мережі Інтернет вдома (42,5% домогосподарств - у 2013 році)
. Таким чином, у разі проведення електронних громадських слухань, до них теоретично може бути залучена менш як половина мешканців відповідної територіальної громади. 
У разі запровадження цей вид слухань потребує і додаткових гарантійних процедур, що повинні зменшити можливість зловживань (наприклад, обов’язковість відкритого голосування при електронній формі тощо). 
Наділення в п. 2 ч. 1 ст. 4 проекту органу місцевого самоврядування правом самостійно обирати вид проведення громадських слухань не узгоджується, на наш погляд, з правовою суттю громадських слухань, які є окремою від місцевих представницьких органів формою участі територіальної громади у вирішенні питань місцевого значення. При цьому не конкретизується який саме орган місцевого самоврядування мається на увазі, що в свою чергу може спричинити спори між цими органами та повинно бути узгоджено з положеннями Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». 
Теоретично невдалим є також формулювання ч. 2 ст. 4 проекту, де визначаються форми громадських слухань. Фактично у пунктах 1-3 цієї частини вказані не види слухань, а різні предмети слухань. В п. 1 вказується на запропоновану форму «звернення», проте звернення є результатом проведених громадських слухань. В п. 2 у вигляді форми вказується «обговорення», проте обговорення є обов’язковим елементом будь-якого виду чи форми громадського слухання. Тим більше є незрозумілою імперативність припису цього пункту, який вказує на те, що не зважаючи на будь-які результати громадських слухань проект, що запропонований «органами місцевої влади … обов’язково має бути прийнятий». В п. 3 зазначаються елементи процедури проведення громадських слухань, повторно дублюються переліки суб’єктів та учасників громадських слухань. Пункт 4 взагалі не містить приписів, що стосуються форм чи видів громадських слухань, що є предметом ст. 4, а фактично неконкретно обмежує можливість їх проведення та встановлює, що слухання з ініціативи громадян проводяться у випадках, коли місцева влада недостатньо відслідковує та вирішує проблеми територіальної громади. 
3.4. Щодо процедури проведення громадських слухань. Оскільки  громадські слухання є заходом, з допомогою якого може здійснюватись правомірний громадський вплив на органи місцевого самоврядування, запропонована процедура повинна, на наш погляд, забезпечити максимальну її автономність від впливу посадових осіб та органів місцевого самоврядування, які повинні лише сприяти в їх проведенні та безпосередньо опрацювати результати проведення громадських слухань. Натомість у положеннях проекту спостерігається надмірна участь органів та посадових осіб місцевого самоврядування у громадських слуханнях з покладанням на них не лише необхідних організаторських функцій, а й повноважень, які можуть бути використані для перешкоджання таким заходам громадськості. Наприклад, не можна вважати виправданими приписи, за якими для проведення громадських слухань органами місцевої влади має бути прийнято послідовно як мінімум три правові акти (рішення виконавчого органу ради про реєстрацію ініціативи щодо проведення громадських слухань – ч.1 ст. 7 проекту, рішення ради про проведення громадських слухань та затвердження предмету громадських слухань – ч. 7 ст. 7, розпорядження сільського, селищного, міського голови про заходи з підготовки громадських слухань – ч.1 ст. 8).
Частина 2 ст. 5 проекту Закону містить обмежувальні положення щодо суб’єктів, які не можуть бути ініціаторами чи членами ініціативної групи. Такими особами є, зокрема, депутати відповідної місцевої ради, посадові особи органів місцевого самоврядування, державні службовці, працівники правоохоронних органів, військовослужбовці, громадяни України, які за вироком суду перебувають у місцях позбавлення волі або вважаються такими, що не належать до даної територіальної громади. Приписи щодо заборони ініціювати громадські слухання особам, що не належать до даної територіальної громади, заслуговують на підтримку. Проте, обмеження прав осіб, які належать до інших названих вище категорій, є необґрунтованим, обмежує їх права як рівноправних членів територіальної громади, загалом  суперечить їх правовому статусу. 
В ч. 4 ст. 5, ч. 3 ст. 6 зазначаються вимоги до необхідного рівня підтримки ініціювання громадських слухань у кількості не менше двох третіх від кількості членів територіальної громади відповідного села, селища, міста, району в місті, які мають право такої ініціативи. Зважаючи на те, що, наприклад, на останніх місцевих виборах в жовтні 2015 р. явка виборців (тобто суспільно-політично активних громадян) склала 46,62 відсотків, виконати такі вимоги практично буде неможливо. Крім того, такі завищені вимоги ставлять членів територіальної громади у нерівне становище з іншими можливими ініціаторами громадських слухань. 

За проектом подання ініціативи передбачає письмову форму звернення, а не процедуру повідомного характеру, хоча остання є більш природною, на наш погляд, для ініціативи членів територіальної громади обговорити нагальні питання в альтернативний до органів місцевого самоврядування спосіб. Крім того, ч. 3 ст. 6 проекту визначає необхідні вимоги до письмового повідомлення, в той же час причиною повернення письмового звернення з ініціативою щодо проведення громадських слухань є вже недотримання вимог щодо оформлення звернення, які передбачені Законом України «Про звернення громадян» і цим Законом (п. 1 ч. 3 ст. 7).
Згідно з проектом відповідна місцева рада уповноважується прийняти рішення щодо проведення слухань або відхилення ініціативи. Серед підстав відхилення пропонується передбачити випадки, якщо предмет громадських слухань на час розгляду питання вже врегульований в правовому полі (п. 2 ч. 7 проекту Закону). Однак така підстава виглядає доволі спірною та порушує права територіальної громади щодо ініціювання зміни правового регулювання тих чи інших правових відносин. 
В той же час, ч. 8 ст. 7 проекту Закону необґрунтовано створює особливий режим громадських слухань, предметом яких є питання, визначені у частині 1 статті 2 проекту Закону (питання загальнодержавного значення). Такі слухання є обов’язковими для проведення та не потребують окремого рішення відповідної місцевої ради. 

Реалізовуючи повноваження, передбачені ч. ч. 1, 2 ст. 8 проекту Закону сільський, селищний, міський голова створює у разі необхідності організаційний комітет з підготовки слухань. В той же час, згідно з ч. 1 ст. 10 проекту Закону до складу організаційного комітету можуть входити представники ініціатора (ініціативної групи) громадських слухань, депутати місцевої ради, службовці її виконавчих органів, представники громадськості, фахівці з тематики громадських слухань, інші зацікавлені особи та посадові особи, діяльність яких напряму пов’язана з предметом громадських слухань. Враховуючи, що в проекті Закону відсутні будь-які приписи щодо забезпечення більшості членів ініціативної групи в організаційному комітеті, такі повноваження сільського, селищного, міського голови у разі наявності конфлікту інтересів між ним та членами ініціативної групи уможливлюють нівелювання впливу ініціаторів на подальший процес проведення слухань. 

Надмірний вплив на порядок організації громадських слухань вбачається і в покладанні повноважень виконувати функції організаційного комітету на виконавчий орган відповідної місцевої ради у разі, якщо організаційний комітет не створено (ч. 5 ст. 10 проекту). Є концептуально хибним  перехід ініціативи від ініціативної групи в сферу повноважень органів та посадових осіб місцевого самоврядування та встановлення у законі повного контролю щодо громадських слухань з їх сторони. Водночас проект мінімально деталізує порядок розгляду рішень громадських слухань, хоча, на нашу думку, могла б бути доцільною обов’язкова участь уповноваженої особи ініціативної групи у засіданні органу місцевого самоврядування з правами співдоповідача. 

Як показує аналіз процедури громадських слухань та можливих механізмів її оскарження, схвалення запропонованого проекту може звести нанівець будь-які ініціативи щодо проведення громадських слухань. В проекті Закону відсутні реальні урівноважуючи  механізми для забезпечення їх проведення самостійно ініціативною групою у випадку спротиву посадових осіб та органів місцевого самоврядування.

Положення проекту щодо головування на громадських слуханнях містять дублювання та суперечності. Так, в ч. 3 ст. 5 проекту Закону зазначається, що громадські слухання проводить голова села, селища, міста, в той час як в ч. 1 ст. 12 зазначається, що громадські слухання розпочинає голова місцевої ради (або уповноважена особа) або голова організаційного комітету, або уповноважена особа ініціатора (ініціативної групи) громадських слухань.
4. Проект Закону має також певні недоліки техніко-юридичного характеру. В п. 7 ч. 2 ст. 2 проекту Закону використовується некоректне словосполучення «вищими владними структурами»; в п. 2 ч. 2 ст. 4 – «місцевої влади». В п. 10 ч. 2 ст. 2 проекту частину 2 статті 4 помилково названо пунктом. 

Частина положень проекту Закону має декларативний характер та не створює нових норм права (наприклад ч. 1 ст. 5 проекту), містять оціночні поняття та формулювання (наприклад в п. 4 ч. 2 ст. 4, ч. 4 ст. 14 проекту). У тексті є також і неузгодженості щодо термінів (наприклад «письмові повідомлення», «письмові звернення»). 
5. Законопроект містить й інші системні недоліки, зупинятись на яких не є доцільним з огляду на його концептуальну неприйнятність.

З огляду на наведені вище міркування Головне управління не підтримує прийняття даного законопроекту.

Керівник Головного управління 



      В. І. Борденюк
Вик. В.О. Гергелійник 
� http://nkrzi.gov.ua/index.php?r=site/index&pg=151&language=uk
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