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Н. д. О. Фельдман


ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін і доповнень до Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини»

(щодо обов’язковості рішень омбудсмена про усунення 

порушень прав і свобод громадян)

(реєстр. № 2569 від 27.05.2008 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект, яким пропонується доповнити ст. 13 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» пунктом 14, передбачивши можливість надання омбудсмену додаткових повноважень, а також доповнити цей Закон новою статтею 17-1, що визначає можливі дії Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини (далі по тексту – «Уповноваженого») за наслідками розгляду звернень.
Визнаючи важливу роль у механізмі реалізації прав та свобод людини і громадянина парламентського контролю за їх додержанням, а також погоджуючись із необхідністю удосконалення правового забезпечення діяльності Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, управління вважає за доцільне висловити наступні зауваження щодо цього проекту.

1. Пропозиція доповнити ст. 13 Закону, де визначаються права Уповноваженого, положенням, згідно з яким він має право «вчиняти інші дії передбачені Законами», не узгоджується з ч. 1 ст. 4 цього Закону, в якій дано вичерпний перелік нормативно-правових актів, що визначають правовий статус омбудсмена: «Уповноважений є посадовою особою, статус якої визначається Конституцією України, цим Законом, Законом України «Про державну службу». 

2. Сумнівною є пропозиція, сформульована у ч. 2 пропонованої ст. 17-1, встановити обов’язковість для виконання органами державної влади, органами місцевого самоврядування, їхніми посадовими чи службовими особами заходів щодо усунення виявлених порушень прав і свобод, передбачених у поданнях Уповноваженого. Проект наділяє Уповноваженого навіть правом «зупиняти» дію рішень органу державної влади, органу місцевого самоврядування, їхніх посадових чи службових осіб з мотивів їх невідповідності Законам України з одночасним зверненням до адміністративного суду про скасування цього рішення.
Пропоновані новації суперечить самій суті та призначенню інституту омбудсмена як незалежного та самостійного, державного спеціалізованого органу, який доповнює існуючі засоби захисту конституційних прав та свобод людини і громадянина, має специфічні форми реагування на факти порушень прав і свобод людини представниками держави. Сформована в інших країнах традиція функціонування відповідного інституту свідчить, що обов’язковість виконання приписів омбудсменів забезпечується авторитетом особи або осіб, які здійснюють функції парламентського контролю за додержанням прав і свобод людини і громадянина, а не наданням їм суто адміністративних повноважень. 

Виходячи зі змісту ст. 101 Конституції України, метою діяльності Уповноваженого є здійснення від імені Верховної Ради України парламентського контролю з питань додержання конституційних прав і свобод людини і громадянина. Це означає, що Уповноважений не може мати права віддавати прямі вказівки підконтрольним суб’єктам щодо порядку вирішення питань, віднесених до їх компетенції. Отже, можливість встановлення обов’язковості виконання вимог Уповноваженого та його втручання у діяльність інших органів чи посадових осіб шляхом зупинення дії їх рішень, тобто безпосереднього застосування заходів примусу, не випливає з правового статусу Уповноваженого. 

Крім того, запропоновані у ст. 17-1 новації не узгоджуються з нормами самого Закону, до якого пропонуються зміни, зокрема, з ч. 2 ст. 4, згідно з якою «Уповноважений здійснює свою діяльність незалежно від інших державних органів та посадових осіб. Діяльність Уповноваженого доповнює існуючі засоби захисту конституційних прав і свобод людини і громадянина, не відміняє їх і не тягне перегляду компетенції державних органів, які забезпечують захист і поновлення порушених прав і свобод».
Варто також врахувати, що у разі надання Уповноваженому права, про яке йде мова, діяльність цього інституту фактично підмінятиме діяльність органів прокуратури України, які згідно п. 5 ч. 1 ст. 121 Конституції України здійснюють нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами, і у випадках, передбачених Законом України «Про прокуратуру», подають з цією метою акти прокурорського реагування.
3. Стосовно запропонованого повноваження Уповноваженого про звернення до суду у випадку зупинення ним дії рішення органу державної влади, органу місцевого самоврядування, їхніх посадових чи службових осіб слід зазначити, що згідно ч. 1 ст. 60 Кодексу адміністративного судочинства України Уповноважений Верховної Ради України вже наділений правом у випадках, встановлених законом, звертатися до адміністративного суду із адміністративним позовом про захист прав, свобод та інтересів інших осіб і брати участь у цих справах. Право Уповноваженого звертатися до суду із заявою про захист прав і свобод людини і громадянина, які за станом здоров’я чи з інших поважних причин не можуть цього зробити самостійно, а також особисто або через свого представника брати участь у судовому процесі закріплене п. 10 ст. 13 Закону, до якого пропонуються зміни. Згідно з п. 1 ч. 2 ст. 162 зазначеного Кодексу у разі задоволення адміністративного позову суд може прийняти постанову про визнання протиправними рішення суб'єкта владних повноважень чи окремих його положень, дій чи бездіяльності і про скасування або визнання нечинним рішення чи окремих його положень, про поворот виконання цього рішення чи окремих його положень із зазначенням способу його здійснення. Наведений механізм участі Уповноваженого в судовому процесі за своєю правовою природою належить до спеціального уповноваження законом порушувати у суді справу на захист прав та інтересів інших осіб. Процесуальна діяльність Уповноваженого у таких випадках характеризується відсутністю персональної юридичної зацікавленості у результатах розгляду справи, що цілком відповідає правовому становищу Уповноваженого.  

Запропонованими ж положеннями проекту перед Уповноваженим ставиться набагато більший обсяг завдань, внаслідок чого звернення до суду стане не компонентом діяльності Уповноваженого, а практично основним його призначенням. З цього приводу доцільно ще раз нагадати, що інститут Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини функціонує у системі парламентських органів, а не органів виконавчої влади і покладання на нього вказаних функцій не є правильним. 
4. Згадані у пунктах 2 і 3 ч. 4 ст. 17-1 права Уповноваженого звертатися до прокурора, органів державної влади, місцевого самоврядування по суті запроваджують новий вид акту реагування Уповноваженого – клопотання. Натомість, чинними положеннями Закону передбачено лише два види актів реагування Уповноваженого (конституційне подання та подання), але відповідного коригування положень ст. 13 та ст. 15 розглядуваного Закону у проекті не пропонується. 

Крім того, не є правильним застосування такої назви правового акту у запропонованих випадках, оскільки у національній правовій традиції назвою «клопотання» позначається прохання особи до вищих інстанцій.  

5. Не можна також погодитися з доцільністю передбачення у ч. 3 ст. 17-1 положення, згідно якого «подання Уповноваженого можуть бути оскаржені до суду».  Відповідно до ч. 1 ст.  55 Конституції України предметом діяльності судів є захист прав і свобод людини і громадянина, а виходячи зі змісту ч. 2 тієї ж статті Основного закону звернення до Уповноваженого (і відповідно заходи реагування останнього) також є засобом правового захисту. Отже, у проекті, фактично, запропонована конструкція, за якою у судовому порядку мають не «захищатись» права і свободи людини від порушень, а оспорюватись способи їх захисту.

6. Проект містить чимало граматичних помилок та інших недоліків правового, стилістичного, лексичного характеру. Зокрема, у ньому вживається оціночне поняття «істотність виявлених порушень прав і свобод» (ч. 4 ст. 17-1), разом з тим не визначаються критерії та механізм визначення цієї “істотності”. Пропонована проектом нова ст. 17-1 частково повторює положення ст. 15 Закону. Крім того, назва цієї статті не відповідає її змісту. Адже наслідками розгляду звернень Уповноваженим є прийняття актів реагування на порушення прав та свобод людини і громадянина. Натомість ст. 17-1 Закону (зокрема ч. 4) пропонується встановлення додаткових прав Уповноваженого.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
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