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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про внесення змін до Закону України «Про політичні партії в Україні»

(щодо упорядкування реєстрації партій та контролю за їхньою діяльністю)

(реєстр. № 3260 від 06.10.2008 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, яким передбачається внесення змін до статей 5-6, 8-11, 14-18, 20-24 Закону України «Про політичні партії в Україні» з метою впорядкування процедури реєстрації політичних партій та їхніх місцевих організацій, контролю за їхньою діяльністю, а також притягнення до відповідальності за порушення законодавства про політичні партії.

Управління в цілому підтримує покладену в основу цього проекту ідею удосконалення правового регулювання питань, пов’язаних зі створенням та діяльністю політичних партій, у тому числі шляхом усунення помилок та неточностей у Законі України «Про політичні партії в Україні» (далі  – Закон) і вважає, що в ньому містяться конструктивні пропозиції. Зокрема, слушними є пропозиції більш детально виписати процедури створення та реєстрації політичної партії та її організацій, а також створення та легалізації первинних осередків політичної партії (статті 11, 11-1, 11-2 в редакції проекту), деталізувати вимоги щодо назви та символіки політичної партії (нова редакція статті 9) тощо. Заслуговує позитивної оцінки спрямованість положень проекту на узгодження положень чинного Закону з приписами Кодексу адміністративного судочинства України відносно заборони діяльності політичної партії та анулювання її реєстраційного свідоцтва в порядку адміністративного судочинства.
Разом з тим, за результатами аналізу положень проекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження. 

1. У проекті пропонується відмовитись від інституту тимчасового зупинення членства в партії у зв’язку з переходом на роботу, несумісну з партійністю (зокрема, для суддів, прокурорів, військовослужбовців тощо – нові  редакції статей 6 та 8 Закону). У пояснювальній записці до проекту це обґрунтовується тим, що громадяни, які обіймають посади, несумісні з партійністю, мали б зовсім припиняти своє членство у партії, оскільки тимчасове зупинення членства у партії ще не робить людину позапартійною.

Відповідно до вимог частини 2 статті 36 Конституції України обмеження щодо членства у політичних партіях можуть бути встановлені Конституцією і законами України. Встановлена чинним законодавством вимога до осіб, які працюють на відповідних посадах, зупиняти своє членство у політичній партії, належить саме до таких обмежень. Для відносин, які регулюються у даному випадку, Управління не вбачає принципової різниці між встановленням вимоги про зупинення чи про припинення членства в партії, оскільки в обох цих випадках відповідна особа не має права брати участь у діяльності партії. У той же час ні зупинення членства в партії, ні його припинення не змінить політичних переконань особи. 
2. Потребують доопрацювання положення проекту, які передбачають зміни, пропоновані до порядку створення та реєстрації політичної партії.

2.1. Наприклад, невдалою виглядає редакція частини першої статті 10, де пропонується визначити, що «рішення про створення політичної партії, яке приймається на її установчому з'їзді (конференції, зборах), має бути підтримано підписами не менше десяти тисяч громадян України, які відповідно до Конституції України мають право голосу на виборах і постійно проживають не менш як у двох третинах з числа таких адміністративно-територіальних утворень: Автономна Республіка Крим, області України, міста Київ і Севастополь». Зі змісту цього положення випливає, що  відповідні громадяни (тобто, кожен з них) мають постійно проживати не менш як у двох третинах вказаних адміністративно-територіальних утворень, що важко уявити і практично реалізувати. 

2.2. У передбаченій проектом процедурі реєстрації політичної партії є певні прогалини. Зокрема, частиною восьмою статті 11-1 передбачено, що «у реєстрації організації політичної партії може бути відмовлено тільки у випадку, якщо документи, подані для її реєстрації, не відповідають Конституції України, цьому та/або іншим законам України. У цьому випадку реєструючий орган повинен надати заявникові вмотивоване письмове рішення з вичерпним переліком підстав відмови». Натомість у статті 11, якою регламентується реєстрація політичної партії, не передбачено обов’язок реєструючого органу надати заявникові вмотивоване письмове рішення з вичерпним переліком підстав відмови 
2.3. У частині другій запропонованої статті 11-3 Закону пропонується передбачити, що «платіжний документ, що посвідчує внесення плати за реєстрацію, подається відповідно до Міністерства юстиції України, органу юстиції протягом тридцяти днів після прийняття рішення про реєстрацію політичної партії, організації політичної партії, змін до статуту політичної партії». Варто звернути увагу, у статті 24 Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців» серед документів, що подаються для проведення державної реєстрації юридичної особи, обов’язково подається документ, що засвідчує внесення реєстраційного збору за проведення державної реєстрації юридичної особи. 
2.4. Викликає також сумніви пропозиція, сформульована у частині першій статті 11-3 проекту, згідно з якою «за реєстрацію політичної партії та її організацій, змін до статуту політичної партії справляється плата у розмірі, визначеному Законом України «Про реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців».

Відповідно до діючої редакції частини 5 статті 11 Закону України «Про політичні партії в Україні» розмір реєстраційного збору встановлюється Кабінетом Міністрів України. На даний час справляння реєстраційного збору з політичних партій здійснюється згідно з Постановою Кабінету Міністрів України від 13 липня 2001 року № 840 «Про реалізацію статей 9, 11 Закону України «Про політичні партії в Україні», якою передбачається сплата реєстраційного збору при реєстрації політичної партії у розмірі 100 неоподаткованих мінімумів доходів громадян». 

У пояснювальній записці до законопроекту необхідність зміни процедури справляння збору за реєстрацію політичної партії не обґрунтовується, а тому управління не має змоги повною мірою оцінити вказану пропозицію. Однак, правомірність відповідного повноваження Кабінету Міністрів України не викликає сумнівів, адже статтею 3 Закону України «Про реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців» допускається можливість встановлення особливостей державної реєстрації політичних партій іншим законом. 

Крім того, Конституційний Суд України у своєму рішенні № 2-рп/2007 від 12.06.2007 р. у справі за конституційним поданням 70 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) положень частини першої статті 10, пункту 3 частини другої, частин п'ятої, шостої статті 11, статті 15, частини першої статті 17, статті 24, пункту 3 розділу VI «Заключні положення» Закону України «Про політичні партії в Україні» (справа про утворення політичних партій в Україні) у пункті шостому зазначив: «Положенням частини п'ятої статті 11 Закону передбачено, що розмір реєстраційного збору (за процедуру реєстрації політичної партії) встановлюється Кабінетом Міністрів України. Ця норма є загальновизнаною і регламентованою законодавством практикою, додатковою умовою реєстрації суб'єктів суспільно-політичної чи економічної діяльності у державі».

Конституційний Суд України прийшов також до висновку, що «немає будь-яких підстав вважати проаналізовану норму такою, що обмежує право громадян на свободу утворення політичної партії».

3. З набранням чинності Кодексом адміністративного судочинства України правосуддя в адміністративних справах здійснюється адміністративними судами (частина перша статті 4 Кодексу). Тому, очевидно, що з метою приведення у відповідність до приписів Кодексу адміністративного судочинства України потребують коригування норми Закону (статті 5, 21 та 24), в яких передбачається розгляд у першій інстанції справ щодо заборони діяльності політичної партії та анулювання її реєстраційного свідоцтва Верховним Судом України. 
Однак, вміщений у законопроекті припис щодо віднесення вказаних категорій справ до підсудності Вищого Адміністративного Суду України  суперечить частині третій статті 19 («Територіальна підсудність адміністративних справ») Кодексу адміністративного судочинства України, згідно з якою  адміністративні справи про анулювання реєстраційного свідоцтва політичної партії, про заборону (примусовий розпуск, ліквідацію) політичної партії вирішуються окружним адміністративним судом, територіальна юрисдикція якого поширюється на місто Київ. 

Доцільно також зауважити, що у запропонованій новій редакції частини 1 статі 21 (підп. 14 розділу I законопроекту) передбачається, що заборона діяльності політичної партії в порядку адміністративного судочинства здійснюється «за поданням» Міністерства юстиції України чи Генерального прокурора України. З цього приводу варто зазначити, що процесуальною формою порушення справи в адміністративному суді є позовна заява, а не подання.

4. Необхідність деяких законодавчих пропозицій, сформульованих у проекті, виглядає сумнівною. Зокрема, це стосується редакції пункту 6 частини другої статті 8 Закону (п. 4 розділу I законопроекту), яким передбачено, що статут політичної партії має містити «порядок створення, загальну структуру та повноваження організації політичної партії в Автономній Республіці Крим, її обласних, міських, районних, районних у містах, сільських, селищних організацій політичної партії, а також її первинних осередків». На нашу думку, вимога щодо такої розгалуженої організаційної структури політичної партії  навряд чи є виправданою. Вагомість партії може вимірюватись, наприклад, кількістю її членів, а не кількістю структурних підрозділів, труднощі у створенні яких нерідко зумовлені причинами матеріального характеру.

5. Проект містить недоліки техніко-юридичного характеру, серед яких управління вважає за доцільне зупинитися на наступних:  

5.1 Потребують доопрацювання положення запропонованої нової редакції статті 22 Закону (п. 15 розділу I законопроекту) щодо відповідальності посадових осіб і громадян за порушення цього Закону. Варто зазначити, що склад правопорушень, за які наступає адміністративна чи кримінальна відповідальність, має визначатись відповідними кодексами, а тому вміщення відповідних приписів до тексту цього Закону є юридично некоректним. 

5.2 Проект містить ряд положень, які дублюють норми чинного законодавства України, передусім Закону України «Про об’єднання громадян».  Зокрема, пропонована частина сьома статті 6 Закону (п. 3 розділу I законопроекту) дослівно повторює перше речення частини третьої статті 7 Закону України «Про об’єднання громадян»: «забороняється відмова у прийнятті або виключення з політичної партії особи в зв'язку з її статтю або національною належністю». Також пропоновані до статті 14 Закону (п. 8 розділу I законопроекту) частини четверта та п’ята (щодо коштів та іншого майна політичних партій) майже ідентичні положенням частини четвертої та п’ятої статті 21 Закону України «Про об’єднання громадян». При цьому пропозицій про вилучення продубльованих положень із Закону України «Про об’єднання громадян» проект не містить.

5.3 Окремі пропозиції в проекті призводять до появи в тексті Закону двох однакових норм. Наприклад, пропонована редакція частини шостої статті 6 Закону (п. 3 розділу I законопроекту) передбачає, що «форма фіксації членства в політичній партії визначається статутом політичної партії». Ідентичне за змістом положення пропонується в пункті 4 частини другої статті 8 (п. 4 розділу I законопроекту), де визначаються відомості, які має містити статут політичної партії. Дане положення логічніше виглядає в статті 8 Закону, проте його включення до її змісту повинно супроводжуватися одночасним виключенням із статті 6 Закону з метою уникнення дублювання норм.

5.4 Проект містить чимало граматичних, стилістичних, та інших редакційних помилок, які потребують редакційної правки.

Одним із недоліків проекту є вживання юридично некоректних термінів. Так, частина друга статті 23 проекту передбачає, що «рішення про самостійне припинення політичної партії приймається її вищим керівним органом (з'їздом, конференцією, зборами) відповідно до статуту політичної партії». Наведене формулювання не сприятиме чіткості правового регулювання. Адже, якщо звернутися до Закону України «Про об’єднання громадян», то в частині першій статті 23 вживається термін «вищі статутні органи управління (загальні збори, конференції, з'їзди тощо)». Також по тексту Закону зустрічаються наступні терміни: «статутні органи політичної партії», «представницькі органи політичної партії (партійні з'їзди, конференції, збори)», «керівні органи політичної партії». Виникає ситуація, коли одні й ті ж самі правові явища позначаються різними юридичними термінами. Вважаємо, що з метою уникнення двозначних формулювань, варто дотримуватися єдиної термінології, яка уже вживається у чинному законодавстві.

Не викликає заперечень по суті введення в Закон замість терміну «заборона політичної партії» терміну «заборона діяльності політичної партії». Але в такому разі слід змінити відповідну термінологію у тексті всього Закону, зокрема, в пункті 2 частини першої статті 19, де йдеться про заходи, які можуть вживатися до політичних партій. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу. 
Керівник Головного управління
            В. І. Борденюк
Вик. Снігур І.Й.
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