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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про публічні консультації»
(реєстр. № 7453 від 27.12.2017 р.)
У законопроекті пропонується встановити загальні стандарти проведення державними органами та органами місцевого самоврядування публічних консультацій з метою участі громадськості та інших заінтересованих осіб у процесі формування державної, регіональної політики, вирішення питань місцевого значення, врахування інтересів та потреб усіх заінтересованих осіб під час розроблення та прийняття рішень суб’єктів владних повноважень.
За результатами аналізу поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити щодо його змісту наступні зауваження.
1. У проекті простежується непослідовний підхід щодо визначення складу осіб, задіяних у процесі публічних консультацій, а також визначення терміну «публічні консультації», що вимагає корегування.

Перш за все, варто звернути увагу на зміст терміну «публічні консультації», який у цьому проекті означає процес комунікації між суб’єктами владних повноважень та заінтересованими особами, який здійснюється у визначеному цим Законом порядку (абз. 2 ч. 1 ст. 1). Водночас проект дає визначення не лише «заінтересованим особам», але й «учасникам публічних консультацій», які наділяються правами у правовідносинах, пов’язаних з проведенням публічних консультацій (ст. 6). 

У проекті визначений перелік учасників публічних консультацій, якими можуть бути: громадяни України, іноземці та особи без громадянства, які на законних підставах перебувають на території України; представники об’єднань громадян, громадських спілок; представники професійних спілок та їх об’єднань; представники організацій роботодавців та їх об’єднань; представники благодійних і релігійних організацій; представники асоціацій органів місцевого самоврядування; представники органів самоорганізації населення; представники непідприємницьких товариств і установ; суб’єкти господарювання, їх об’єднання, саморегулівні організації; інші особи, права, свободи, інтереси чи обов’язки яких визначає проект акта (ч. 1 ст. 4). Водночас припис ч. 2 цієї ж статті дає визначення терміну «заінтересовані особи», якими є особи, визначені у частині першій цієї статті Закону, права, свободи, інтереси чи обов’язки яких потребують визначення, на яких вплине прийнятий акт, які братимуть участь у його реалізації, які є фахівцями з відповідних питань, представники громадськості, а також інші особи, які відповідно до порядку, визначеного цим Законом, виявили інтерес до участі у публічних консультаціях.

Виходячи з наведених вище приписів, «заінтересовані особи» – термін, дещо вужчий за змістом, ніж термін «учасники публічних консультацій», адже  учасники публічних консультацій не завжди є заінтересованими особами. Крім того, виходячи зі змісту ч. ч. 1 та 2 ст. 12 проекту суб’єкт владних повноважень веде Інформаційний реєстр заінтересованих осіб, а заінтересована особа для отримання інформації про публічні консультації, які проводяться суб’єктом владних повноважень в електронному вигляді, звертається з відповідною заявою до суб’єкта владних повноважень та подає відомості, передбачені частиною третьою цієї статті. Припис ч. 4 ст. 12 проекту покладає на суб’єкта владних повноважень у день оприлюднення консультаційного документа, проекту акта на власному офіційному веб-сайті обов’язок надіслати його електронною поштою заінтересованим особам, що включені до Інформаційного реєстру заінтересованих осіб.
Отже, якщо статус «заінтересована особа» пов’язаний з моментом включення відповідної особи до Реєстру, а у суб’єкта владних повноважень лише тоді виникає обов’язок надіслати консультаційний документ, проект акту, то постає ключове питання: як бути у випадку, коли потенційна «заінтересована особа» не знає про наміри суб’єкта владних повноважень прийняти акт з того чи іншого питання, яке може  її цікавити, і не встигає подати заяву щодо включення її до Реєстру?

Навіть незважаючи на те, що під час проведення публічних консультацій суб’єкт владних повноважень повинен забезпечити в передбаченому цим Законом порядку інформування про їх проведення осіб, права, свободи, інтереси чи обов’язки яких потребують визначення, на яких вплине прийнятий акт, які братимуть участь у його реалізації, фахівців з відповідних питань та інших заінтересованих осіб (ч. 3 ст. 5), проект не містить відповіді на питання щодо строків інформування про проведення публічних консультацій відповідних осіб, які мають встигнути набути статус «заінтересованих». 
2. Статтею 8 проекту передбачені дві форми проведення публічних консультацій: 1) електронні консультації шляхом оприлюднення консультаційного документа, проекту акта на офіційному веб-сайті суб’єкта владних повноважень для отримання пропозицій і зауважень; 2) публічне обговорення шляхом проведення публічних заходів (засідань за круглим столом, слухань, конференцій, фокус-груп, зустрічей, інтернет-, відеоконференцій тощо). У ч. 2 ст. 10 проекту передбачено, що «види публічних заходів щодо проведення публічного обговорення визначаються з урахуванням того, що до таких консультацій повинні бути залучені представники заінтересованих осіб, а також повинен бути забезпечений вільний доступ заінтересованих осіб до процесу публічних консультацій». 
Разом із тим, у проекті більше не приділяється уваги регламентації видів публічних заходів, наприклад, не визначається різниця між ними, особливості їх проведення, що, на нашу думку, є певною прогалиною у правовому регулюванні публічного обговорення як форми проведення публічних консультацій.
3. У проекті передбачається, що обов’язковою формою проведення публічних консультацій є електронна консультація (ч. 1 ст. 9). Електронні консультації проводяться шляхом оприлюднення суб’єктом владних повноважень консультаційного документа, проекту акта у спеціальній рубриці «Публічні консультації» на власному офіційному веб-сайті. У разі функціонування на офіційному веб-сайті суб’єкта владних повноважень у спеціальній рубриці «Публічні консультації» сервісу коментарів учасники публічних консультацій після відповідної реєстрації на зазначеному веб-сайті подають електронні коментарі (ч. ч. 1 та 2 ст. 9 проекту). Відповідно до ч. 2 ст. 19 «Прикінцеві положення» проекту у разі коли у суб’єкта владних повноважень відсутній офіційний веб-сайт, до моменту його створення інформація про проведення публічних консультацій розміщується на іншому офіційному веб-сайті, що використовується суб’єктом владних повноважень для відповідних цілей.
Оцінюючи це положення, необхідно звернути увагу на чинники, які можуть ускладнити реалізацію відповідних приписів – це переобтяженість та неуніфікована структура сайтів суб’єктів владних повноважень, відсутність ефективної системи пошуку інформації на сайтах переважної більшості відповідних органів, а також інші проблеми, які вимагають додаткових ресурсів (кадрових, матеріальних, фінансових).

З огляду на зазначене, обґрунтовані сумніви викликає п. 4 Пояснювальної записки до проекту, за яким «реалізація проекту Закону не потребуватиме додаткових матеріальних та інших витрат».
4. У ч. 1 ст. 3 проекту визначається, що публічні консультації проводяться на основі таких принципів: верховенства права, законності, прозорості, відкритості, доступності, ефективності, передбачуваності, участі, узгодженості та своєчасності, недискримінації, неупередженості, підзвітності та зворотного зв’язку, відповідальності. Але зміст відповідних принципів та механізми їх реалізації саме у правових відносинах, які будуть регулюватись проектом, у проекті не розкривається. З огляду на це виникає сумнів у доцільності існування у проекті відповідної статті.
5. Вважаємо, що значна частина питань, пов’язаних з публічними консультаціями, залишилася неврегульованою або недостатньо врегульованою проектом. Зокрема, такі форми проведення публічних консультації, як електронна консультація та публічне обговорення, зазвичай є прямими, безпосередніми формами, які доповнюються опосередкованими формами, зокрема, вивченням громадської думки. Але це не знайшло відображення у проекті.

Також не є зрозумілим співвідношення діяльності громадських рад, інших допоміжних органів, які утворюються при центральних та місцевих органах виконавчої влади, та публічного обговорення. 
6. Відповідно до ч. 1 ст. 5 проекту «організацію та проведення публічних консультацій здійснює суб’єкт владних повноважень, що здійснює формування державної, регіональної політики, вирішення питань місцевого значення, є розробником проекту акта», Аналогічний за змістом припис міститься у ч. 1 ст. 17 проекту, за яким проведення публічних консультацій забезпечують структурні підрозділи суб’єктів владних повноважень, що розробляють проекти актів. Ці приписи викликають деякі зауваження.
Зокрема, відповідно до ч. 2 ст. 50 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» проекти актів Кабінету Міністрів України готуються міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади, державними колегіальними органами, Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями. Отже, названі суб’єкти є розробниками проектів актів. Відповідно до ч. 4 ст. 50 вказаного Закону проекти актів Кабінету Міністрів України, внесені на його розгляд, реєструються Секретаріатом Кабінету Міністрів України. Зареєстровані проекти актів Кабінету Міністрів України вносяться до бази даних електронної комп’ютерної мережі. Їх оприлюднення на офіційному веб-сайті Кабінету Міністрів України здійснюється в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. Проекти актів Кабінету Міністрів України, що мають важливе суспільне значення та визначають права і обов’язки громадян України, підлягають попередньому оприлюдненню в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України (ч. 6 ст. 50 Закону України «Про Кабінет Міністрів України»).

Отже, якщо організацію та проведення публічних консультацій здійснює суб’єкт владних повноважень, який є розробником проекту акту, то чи поширюється обов’язок проведення публічних консультацій на Кабінет Міністрів України, який розміщує проект акту на своєму сайті? Положення проекту не дають чіткої відповіді на це питання.
7. У проекті пропонується ч. 3 ст. 93 Регламенту Верховної Ради України доповнити абзацом такого змісту: «Після надходження до головного комітету законопроекту, внесеного до Верховної Ради України народним депутатом України, у разі не проведення публічних консультацій щодо такого законопроекту під час його розроблення, текст законопроекту апарат Верховної Ради України не пізніше ніж через три робочі дні оприлюднює на офіційному веб-сайті Верховної Ради України для проведення публічних консультацій з громадськістю в порядку, встановленому Законом України «Про публічні консультації» (п. 3 ч. 3 ст. 19 проекту). Зазначена новела не може бути підтримана та викликає зауваження.

Зокрема, зазначена вище новела не узгоджується з приписом ч. 1 ст. 5 проекту, за яким організацію та проведення публічних консультацій здійснює суб’єкт владних повноважень, що здійснює формування державної, регіональної політики, вирішення питань місцевого значення (розробник проекту акта), а також з приписом ч. 1 ст. 17 проекту, за яким проведення публічних консультацій забезпечують структурні підрозділи суб’єктів владних повноважень, що розробляють проекти актів.
Крім того, зазначений припис у запропонованому вигляді не зовсім узгоджується із загальним ходом законодавчої процедури. Зокрема, неясно, як строки публічних консультацій будуть узгоджуватись з загальними термінами попереднього розгляду законопроектів у комітетах парламенту і яким чином необхідність проведення таких консультацій буде узгоджуватись з правом парламенту в окремих випадках (ad hoc) скоротити строки розгляду проекту в комітетах.
8. Відповідно до ч. 3 ст. 2 проекту «підготовка проектів регуляторних актів здійснюється відповідно до Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» і з урахуванням положень цього Закону в частині організації та проведення публічного обговорення». Стаття 10 цього проекту визначає особливості проведення публічного обговорення. Зокрема, припис ч. 3 вказаної статті визначає, що першим етапом публічного обговорення є «оприлюднення суб’єктом владних повноважень на власному офіційному веб-сайті не пізніше ніж за три робочих дні до дати проведення публічного обговорення інформації про дату та місце його проведення з посиланням на оприлюднений консультаційний документ, проект акта та/або розсилання визначеним представникам заінтересованих осіб запрошення взяти участь у публічному обговоренні».

Однак співвідношення запропонованих положень законопроекту із нормами названого вище Закону не є чітко зрозумілими. Наприклад, постає питання: якими приписами керуватися для дотримання процедури оприлюднення проектів актів як першого етапу публічного обговорення (приписами цього проекту чи ст. 9 Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності», яка також регламентує питання оприлюднення проектів регуляторних актів з метою одержання зауважень і пропозицій)?

9. У ч. 4 ст. 2 проекту визначається, що «положення цього Закону не поширюються на правовідносини, пов’язані з … проведенням громадських слухань, загальних зборів громадян, місцевих референдумів (відповідно до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»)…».
Водночас необхідно звернути увагу, шо інститут громадських слухань передбачений не лише Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні», але й іншими законодавчими актами. Зокрема, ст. 21 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» також регулює питання організації та проведення громадських слухань щодо врахування громадських інтересів.

Отже, питання сфери дії положень поданого проекту також потребує уточнення.
10. До проекту можуть бути висловлені також зауваження техніко-юридичного характеру. Зокрема, у проекті трапляються непоодинокі випадки вживання некоректної термінології. Наприклад, відповідно до п. 2 ч. 1 ст. 4 проекту учасниками публічних консультацій можуть бути «представники об’єднань громадян, громадських спілок». Виходячи зі змісту ч. 2 ст. 1 Закону України «Про громадські об’єднання» громадське об'єднання за організаційно-правовою формою утворюється як громадська організація або громадська спілка. Отже, більш коректним було б визначити учасниками публічних консультацій «представників громадських об’єднань».

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

Перший заступник

керівника Головного управління


              С.О. Гудзинський

Вик.: Снігур І.Й.
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