До № 6246 від 11.10.2004р.,

народний депутат України 

А.Раханський

В  И  С  Н  О  В  О  К

на проект Закону України “Про  громадський   контроль” 
 Запропонований проект спрямовано на вдосконалення інституту представництва громадян у судах шляхом наділення громадських організацій - суб’єктів громадського контролю- правом звернення до судових органів в інтересах громадян. Тобто в проекті зроблено спробу створити дієві правові механізми широкої участі представників громадськості у питаннях управління державними і місцевими справами тощо. 

Натомість, при цьому слід відзначити, що законопроект має серйозні недоліки. 

1.Так, пропонується здійснювати громадський контроль за діяльністю не всіх державних органів, а лише органів державної виконавчої влади, та органів місцевого самоврядування. Отже, назва законопроекту має більш широкий зміст порівняно із сферою правовідносин, на регулювання яких він спрямований. 

Крім того,  поза  увагою автора проекту залишилися вже регламентовані чинним законодавством питання, зокрема, в частині  контрольної  діяльності  профспілкових організацій; щодо участі громадськості у спостереженнях за зміною цін і тарифів на товари і послуги;  за зміною рівнів заробітної плати  (наприклад, згідно Закону України “Про індексацію грошових доходів населення”) тощо.

 Таким чином, зазначений законопроект, у разі його прийняття як закону, не стане правовою підставою створення єдиної системи громадського контролю, оскільки не містить в собі уніфікованих правил здійснення такого виду діяльності, і за своїм змістом, як вже наголошувалося вище, значно вужче продекларованої щодо нього назви.

2.Крім того, слід зауважити, що запровадження системи, при якій для здобуття статусу суб’єкта громадського контролю громадські організації матимуть проходити відповідну державну реєстрацію, власно обмежить сферу дії громадського контролю. Адже, на сьогоднішній день чинне законодавство дозволяє об’єднанням громадян (без будь-яких винятків) одержувати від органів державної влади інформацію, необхідну для виконання своїх статутних завдань, звертатися до них із відповідними пропозиціями, представляти і захищати інтереси своїх членів у державних та громадських органах (ст.20 Закону України “Про об’єднання громадян”); громадянин при розгляді його звернення органами державної влади, місцевого самоврядування та їх посадових осіб, має право користуватися послугами представника трудового колективу або організації, яка здійснює правозахисну функцію, оформивши це уповноваження у встановленому законом порядку (ст. 18 Закону України “Про звернення громадян”). Представництво інтересів громадян у суді юридичними особами (без винятків для об’єднань громадян) допускається цивільним процесуальним законодавством (глави 12 та 14 ЦПК України). У разі ж прийняття запропонованого законопроекту вищезазначені органи та їх посадові особи матимуть законні підстави взаємодіяти лише з привілейованим колом громадських організацій, відібраних для цієї мети державою (мається на увазі зареєстрованих Мінюстом) і відмовлятись від взаємодії з усіма іншими громадськими організаціями, які не матимуть такого статусу.

3.Викликають також заперечення положення законопроекту,  в яких зазначаються  цілі  і завдання  суб’єктів громадського контролю, форми  та методи  їх діяльності. Так,  передбачене в проекті “забезпечення попередження та недопущення порушень конституційних прав, свобод, законних інтересів громадян” (стаття 2 законопроекту), може потягти за собою акти втручання суб’єктів громадського контролю у оперативну діяльність органів державної влади та місцевого самоврядування,  а також їх посадових осіб. Незважаючи на те, що  ідея посилення впливу громадськості на зміст  найбільш важливих для населення адміністративних рішень ще на стадії їх обговорення не позбавлена сенсу, наголошуємо - запропоновані у статтях 11,12, 13, 14 законопроекту методи такого впливу можуть призвести до систематичного і невиправданого втручання у компетенцію органів державної влади і тому не є найбільш  вдалими для проведення волі громадськості в життя.

4.На наш погляд, діяльність суб’єктів громадського контролю має бути спрямована на виявлення та обнародування недоліків і порушень, які виявляються у діяльності державного апарату, організації,  про вживання передбачених законом заходів по оперативному усуненню порушень прав, свобод і законних інтересів громадян. Не менш важливою сферою уваги громадського контролю (порівняно з контролем за прийняттям органами державної влади рішень стосовно конкретних громадян) є, наприклад, контроль за роботою підприємств, установ та організацій, якістю обслуговування ними населення, за станом забезпечення  владою житлових, медичних та інших потреб громадян. 

5.Неприйнятним вбачається й наділення  суб’єктів громадського контролю функціям повноваженнями, властивими органам державного контролю, наприклад, наділення суб’єкта громадського контролю  правом  у відповідь на письмові звернення громадян приймати мотивовані  рішення  про проведення  перевірки;   запровадження обмежених строків для  звернення громадян за відповідною допомогою; застосування назв “висновки” і “подання” щодо актів суб’єктів громадського контролю; застосування оскарження громадянами рішення суб’єкту громадського контролю про відмову розгляду його звернення, тощо (статті 9 та 10 законопроекту). Адже надмірна формалізація  взаємовідносин суб’єктів громадського контролю з громадянами зробить їх схожими на правовідносини громадян з владою, у зв’язку з чим викликає сумніви  в реальній користі такого громадського контролю для захисту прав та інтересів громадян. Крім того, діяльність відособленого кола суб’єктів громадського контролю (тільки зареєстрованих  Мін’юстом) з повноваженнями щодо участі у оперативній діяльності органів державної влади (що відзначалось у п. 1 та 2 цього висновку), виглядатиме як складова частина процесу функціонування державного апарату, а тому викликає невпевненість у ефективності такого контролю та коректності ототожнення його з контролем громадськості.

6. Некоректними вбачаються положення законопроекту стосовно участі суб’єктів громадського контролю у цивільному процесі з метою захисту прав та інтересів громадян. 

Так, стаття 8 законопроекту пропонує передбачити дві форми такої участі: подавати до суду скарги та заяви в інтересах громадян і представляти інтереси громадянина в суді і, очевидно, з метою врахування цієї обставини пропонує внести зміни до законодавчих актів, які регулюють цивільний процес. Однак, звертає на себе увагу, що у прийнятті запропонованих змін до ще не чинного Цивільного процесуального кодексу України в редакції 2004 року, набрання яким чинності відкладено до набрання чинності Адміністративно-процесуального кодексу України, (п.5 розділу IV “Прикінцеві положення” законопроекту), немає необхідності, оскільки положення цього кодексу достатньо і зрозуміло регулюють порядок участі у цивільному процесі і осіб, які законом наділені правом звернення до суду за захистом прав та інтересів громадян, і осіб, що представляють інтереси громадян у цивільному процесі.

Більш проблемним є регулювання таких питань у чинному ЦПК України, стаття 112 якого передбачає представництво в суді громадськими організаціями тільки інтересів своїх членів. Тому було б слушним внести відповідні  зміни  до зазначеного  кодексу.

7.В той же час під виглядом уточнення правил розгляду справ по скаргам на рішення та дії державних органів у сфері управлінської діяльності  (зміни, запропоновані п. III розділу IV “Прикінцеві положення” законопроекту до статей 248-1 – 248-7 чинного ЦПК України) пропонується наділити громадян правом оскаржувати в суді порушення не тільки особистих прав та інтересів, а і прав та інтересів інших громадян, що, напевно,  буде порушенням принципу диспозитивності цивільного процесу,  з чим управління не може погодитись. Але, якщо в даному випадку має місце невдала редакція  запропонованих змін і насправді йде мова про можливість оскарження  суб’єктами громадського контролю актів нормативного характеру, то варто зауважити, що свого часу парламентом вже був прийнятий закон (законопроект № 6237 від 27.11.2000 р.), яким політичним партіям та іншим об’єднанням громадян надавалось право оскаржувати в суді будь-які нормативно-правові акти органів та посадових осіб державної виконавчої влади, органів місцевого самоврядування не залежно від того чи зачіпає відповідний акт права та інтереси даного суб’єкта.  Президент України не підписав цей закон і повернув до Верховної Ради України із зауваженнями, мотивуючи це тим, що згідно з Конституцією України можливість звернення до суду зі скаргою на рішення, дії чи бездіяльність органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб стосується виключно прав, свобод та обов’язків громадянина, а не об’єднань громадян. Вето Президента України на цей закон не було подолане. 

8. Крім того, законопроект вимагає належного стилістичного та техніко-юридичного коригування. Так, наприклад, проектом пропонується надати громадським організаціям право запитувати та отримувати від органів державної влади та місцевого самоврядування інформацію, яка стосується певної фізичної чи юридичної особи, але крім такої, що містить державну таємницю (стаття 8 проекту). Однак згідно Закону України “Про інформацію” інформації, яка є власністю держави і знаходиться у користуванні   органів   державної   влади  чи  органів  місцевого самоврядування,  підприємств,  установ  та  організацій  усіх форм власності,  з  метою  її збереження може бути наданий статус конфіденційної, а доступ до такого виду інофрмації - обмежений  (частини друга, третя статті 30 Закону). Слід також звернути увагу на те, що згідно зазначеному вище Закону не підлягають  обов'язковому  наданню  для ознайомлення за інформаційними запитами офіційні документи, які містять у собі інформацію, що стосується особистого життя громадян; документи, які становлять внутрівідомчу службову кореспонденцію (доповідні записки, переписка між  підрозділами  та інше),  якщо  вони  пов'язані  з  розробкою напряму діяльності установи, процесом прийняття рішень і передують їх прийняттю тощо (стаття 37 Закону).

9.Окремі положення законопроекту не входять до предмету його правового регулювання, наприклад, порядок звітування місцевих державних адміністрацій про виконання ними місцевих бюджетів (частина четверта статті 12 проекту). До того ж, останній вже досить чітко визначений Бюджетним кодексом України – базовим законодавчим актом, який регулює відносини, що виникають у процесі складання, затвердження, виконання бюджетів та розгляду звітів про їх виконання (стаття 1 Кодексу).

Узагальнюючий висновок:

        Виходячи із зазначеного, вважаємо, що проект Закону України “Про громадський   контроль” потребує суттєвого доопрацювання” з  наступним поданням на повторне перше читання.
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