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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про громадські організації»

(реєстр. № 7262 від 18.10.2010 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому пропонується шляхом прийняття Закону «Про громадські організації» визначити правові та організаційні основи реалізації права осіб на свободу об`єднання у громадські організації, а також засади утворення і діяльності громадських організацій. При цьому пропонується встановити, що Закон України «Про об’єднання громадян», положення якого також внормовують вказані питання, діє щодо громадських організацій лише в частині, що не суперечить цьому Закону. 

Поданий проект частково повторює положення законопроекту «Про громадські організації» (реєстр. № 3371 від 14.11.2008 р.), щодо змісту якого управління вже висловлювало свої зауваження (висновок № 16/3-301/3371 від 17.03.2009 р.). Крім того, положення проекту майже повністю ідентичні положенням законопроекту «Про громадські об’єднання» (реєстр. № 4633 від 10.06.2009 р.), щодо змісту якого управління також вже висловлювало свої зауваження (висновок № 16/3-1303/4633 від 19.11.2009 р.)
. Законопроект  значною мірою повторює недоліки попередніх законопроектів з даного питання і тому при підготовці даного висновку управління змушене частково повторити свої раніше висловлені зауваження, а також доповнити їх деякими новими зауваженнями щодо змісту законопроекту і зазначити наступне.   
1. Перш-за-все викликає сумніви доцільність прийняття запропонованого законодавчого акту, який має діяти одночасно із чинним на сьогодні Законом України «Про об’єднання громадян» - базовим законодавчим актом у сфері правового регулювання реалізації права громадян на свободу об’єднання в громадські організації. При цьому структура проекту майже ідентична структурі згаданого чинного Закону (складається з шести розділів), а ряд статей Закону майже у незмінному вигляді відображені в проекті. Це стосується статті 5 проекту («Принципи утворення та діяльності громадської організації»), статті 6 («Статус громадської організації»), статті 19 («Права зареєстрованої громадської організації»), статті 27 («Штраф») тощо.  Очевидно, що такий варіант упорядкування законодавства неминуче призведе до конкуренції законів та виникнення правових колізій, ускладнень у правозастосуванні. Зокрема, не є правильним та зрозумілим одночасне існування у двох різних законах вимог до статутних документів об’єднань громадян, правил їх легалізації (реєстрації) тощо. 
У цьому контексті особливо неприйнятною виглядає ситуація із запропонованим варіантом регулювання діяльності благодійних організацій, фахових організацій, організацій роботодавців, професійних спілок, які є різновидами громадських організацій, але передбачається, що особливості правового регулювання їх діяльності визначаються окремими законами України (ч. 3 ст. 2 проекту). Таким чином, на вказані громадські організації поширюватиметься дія Закону України «Про об'єднання громадян» (в частині, що не суперечить запропонованому Закону України «Про громадські організації»), Закону України «Про громадські організації» та спеціальних законів, які визначають особливості правового регулювання їх діяльності. Отже, замість виконання завдань систематизації законодавства, яка є об’єктивною потребою і закономірністю розвитку права, у проекті закладається протилежна тенденція, з чим неможливо погодитись.
З огляду на наведене управління не підтримує існування множинності правових актів у одній сфері правовідносин і вважає, що удосконалення правового регулювання питань свободи об’єднання громадян має відбуватись шляхом систематизації цієї сфери законодавства, удосконалення норм чинного Закону. 

2. Відповідно до ч. 1 ст. 36 Конституції України громадяни України мають право на свободу об'єднання у політичні партії та громадські організації для здійснення і захисту своїх прав і свобод та задоволення політичних, економічних, соціальних, культурних та інших інтересів, за винятком обмежень, встановлених законом в інтересах національної безпеки та громадського порядку, охорони здоров'я населення або захисту прав і свобод інших людей. Отже, Конституція передбачає, що об’єднання громадян можуть існувати у двох видах: політична партія та громадська організація. Такий підхід покладений і в основу правового регулювання відповідних суспільних відносин чинним Законом України «Про об’єднання громадян». Натомість у проекті пропонується передбачити можливість бути учасниками та засновниками громадських організацій також для юридичних осіб приватного права (ч. 1 ст. 8 і ч. 1 ст. 9).
Вважаємо запропонований підхід невдалим через те, що, по-перше, виглядає сумнівним правильність поєднання в межах одного правового інституту (громадських організацій, право на свободу об’єднання в які за Конституцією України мають виключно громадяни України), різнорідних за своєю правовою природою суб’єктів: громадян та/або юридичних осіб приватного права. У Конституції України (статті 36 і 37) поняття «право громадян України на свободу об'єднання у політичні партії та громадські організації» використовується в значно вужчому значенні, ніж у проекті. Між тим, за загальним правилом законодавчої техніки юридичні терміни не повинні використовуватись у законі в іншому значенні, ніж вони використовуються в Конституції України.

Зауважимо, що поняття «юридичні особи» використовується у цивільному та господарському праві з метою забезпечення певних потреб господарювання та майнових відносин, а необхідність наділення їх правосуб’єктністю у відносинах щодо права громадян на свободу об’єднання у громадські організації не є достатньо зрозумілою.

Крім того, запропоноване у ст. 1 законопроекту визначення «громадської організації» не дозволяє відмежувати поняття «громадської організації» від будь-якого колективу громадян чи громадян та/або юридичних осіб (приватного права), які добровільно співпрацюють у питаннях «реалізації суспільних інтересів».

3. Викликають деякі зауваження положення проекту, якими пропонується врегулювати питання засновництва та членства в громадській організації (статті 8 та 9).

3.1 Варто звернути увагу, що Конституція України гарантує право «громадян України» (а не право «кожного») на свободу об’єднання у громадські організації (ч. 1 ст. 36). Тому незважаючи на те, що забезпечення права іноземців та осіб без громадянства на свободу об’єднання у громадські організації обумовлюється численними міжнародно-правовими зобов’язаннями, Основний Закон України не закладає безпосередньої конституційно-правової основи для наділення іноземців та осіб без громадянства відповідним правом у тому ж обсязі, в якому ним користуються громадяни України.

Натомість проектом передбачається, що засновниками громадських організацій можуть бути громадяни України (ч. 1 ст. 8), а членами громадських організацій – не лише громадяни України, але й іноземці або особи без громадянства (ч. 1 ст. 9). Таким чином, у процесі застосування норми Закону (проект якого пропонується) допускатимуть можливість необмеженої участі іноземців та осіб без громадянства у громадських організаціях, утворених для здійснення і захисту прав, яких ці особи відповідно до Конституції, законів України не мають.

Зокрема, викликає сумніви доцільність надання зазначеним особам права через відповідну громадську організацію проводити масові заходи (збори, мітинги, демонстрації тощо) (п. 3 ч. 1 ст. 20 проекту). Адже ч. 1 ст. 39 Конституції України передбачає можливість реалізації права на свободу мирних зібрань лише для громадян. 

Отже, відповідна діяльність іноземців та осіб без громадянства має бути обмежена законом в інтересах національної безпеки та захисту прав і свобод громадян України. Безпосередню основу для встановлення таких обмежень на законодавчому рівні закладають конституційні приписи (ч. 1 ст. 26 та ч. 1 ст. 36).

3.2 У проекті також не знайшло належного вирішення питання щодо особливостей реалізації права на свободу об’єднання в громадські організації неповнолітніх та недієздатних осіб (як громадян, так і іноземців та осіб без громадянства). У проекті закріплений лише припис загального характеру, відповідно до якого «рішення про членство неповнолітніх та недієздатних осіб в громадських організаціях приймається їх законними представниками відповідно до Цивільного Кодексу України» (ч. 4 ст. 9). Разом з тим є очевидним, що реалізація вказаними особами права на свободу об’єднання має обмежуватись з врахуванням їх вікових особливостей та стану здоров’я і закон має містити відповідні приписи з цього питання.

4. У проекті недостатньою мірою визначаються особливості правового статусу філій та представництв іноземних громадських (неурядових) організацій, на діяльність яких відповідно до частини третьої статті 1 розповсюджується дія Закону, проект якого пропонується.

Зокрема, проект не містить жодних обмежень щодо діяльності (передусім, політичної) зазначених організацій, внаслідок чого, наприклад, складається враження, що передбачений у статті 19 проекту єдиний загальний перелік прав зареєстрованих громадських організацій розповсюджується на філії та представництва іноземних громадських (неурядових) організацій у повному обсязі. Однак, на наш погляд, користування окремими правами з цього переліку в повному обсязі (наприклад, право проводити масові заходи (збори, мітинги, демонстрації тощо) відповідно до п. 3 ч. 1 ст. 20 проекту) не узгоджується із правовим статусом останніх.

Проект не регламентує питань, пов’язаних із припиненням акредитації філії або представництва іноземної громадської (неурядової) організації.

5. Головне управління не може підтримати окремі положення проекту, в тому числі ті, що «перейшли» до нього із чинного Закону України «Про об’єднання громадян».
Необхідно нагадати, що одна з основних вимог, яка висувається до норми права, полягає у тому, що вона має бути виписана так, щоб бути зрозумілою всім адресатам та застосовуватися різними суб’єктами однаково. Натомість, чимало нормативних приписів не відповідають вказаній вимозі. Зокрема:

5.1. Положення частин 4, 5 та 6 ст. 5 проекту не повною мірою узгоджуються між собою. Так, ч. 4 ст. 5 містить припис, що встановлює вимогу до всіх громадських організацій обнародувати свої статутні та нормативні документи, склад керівництва, звітні дані про джерела фінансування та витрати.
Наступне положення (ч. 5 ст. 5) визначає інформацію, яку громадські організації, легалізовані шляхом державної реєстрації, зобов`язані оприлюднювати (обнародувати) через електронні засоби масової інформації (сайти). Однак не є зрозумілим співвідношення вказаних положень: чи вони доповнюють одне одного, чи припис ч. 5 вміщує винятки з ч. 4? Крім того, пункти 1, 2 і 6 ч. 5 ст. 5 по суті повторюють перелік відомостей, про які йдеться у ч. 4 ст. 5. Натомість, однією із вимог законодавчої техніки є уникнення дублювання однакових за змістом приписів як у межах однієї статті нормативно-правового акту, так і загалом у тексті цього акту.
Некоректним є і саме формулювання обов’язку «оприлюднювати (обнародувати) через електронні засоби масової інформації (сайти)» певну інформацію про діяльність. Зміст цього положення не дає відповіді на ряд запитань: чи це означає, що на такі ЗМІ покладається обов'язок оприлюднювати відповідну інформацію на своїх сторінках? Які конкретно ЗМІ мають оприлюднювати таку інформацію? І чи можна її оприлюднювати не через електронні ЗМІ?

Вжиті у вищенаведених положеннях формулювання потребують також відповіді на запитання: з якою періодичністю має відбуватись оприлюднення? Чи повинно проводитися оприлюднення лише з настанням подій, визначених у ч. 6 ст. 5 проекту? Що таке «звітні дані про джерела фінансування та витрати»? В якому вигляді вони повинні бути надані (звіти, чеки) та в якому обсязі?
5.2. Досить сумнівним є положення ч. 3 ст. 9 проекту, за яким «необґрунтована відмова прийняти у члени громадської організації може бути оскаржена у судовому порядку».

Варто нагадати, що однією із засад, на якій базується організація та діяльність об’єднань громадян, є добровільність (ч. 1 ст. 1 Закону України «Про об’єднання громадян»). Об'єднання громадян – добровільне громадське формування, створене на основі єдності інтересів для спільної реалізації громадянами своїх прав і свобод. Відповідно до ч. 1 ст. 6 названого Закону об'єднання громадян створюються і діють на основі добровільності їх членів (учасників). Принцип добровільності пропонується закріпити і у ч. 1 ст. 5 законопроекту. Очевидно, ця добровільність має бути взаємною: не тільки у претендента на вступ, а й у членів громадської організації на «об’єднання» з певною особою. При цьому відповідні відносини не повинні, на наш погляд, виникати на підставі судових рішень, які мають примусовий характер.

5.3 Суперечливими, а тому не зрозумілими є деякі положення проекту щодо державної реєстрації громадських організацій. Наприклад, у ч. 2 ст. 15 законопроекту міститься перелік документів, які подаються до органу легалізації для державної реєстрації громадської організації, зокрема документ про сплату реєстраційного збору (п. 7 ч. 2 вказаної статті законопроекту). Разом з тим, одночасно в дужках до цього тексту зазначається, що вказані документи подаються після прийняття рішення про державну реєстрацію. Це зауваження стосується також приписів п. 7 ч. 4 ст. 15, п. 8 ч. 4 ст. 31 законопроекту.

6. Приписи проекту, спрямовані на врегулювання відповідальності за порушення громадськими організаціями законодавства, містять численні недоліки.   

6.1 Не можна погодитися із запропонованим формулюванням ст. 26 проекту, за яким «при вчиненні громадською організацією порушення законодавства, відповідний орган легалізації може винести громадській організації письмове попередження, з вимогою внести належні зміни у її діяльність». По-перше, з наведеного випливає, що письмове попередження може бути застосоване за будь-яке порушення громадською організацією приписів будь-якого законодавства (а не виключно законодавства про громадські організації), причому незалежно від ступеня шкідливості чи суспільної небезпеки правопорушення та його наслідків. При цьому, вказаний припис не узгоджується з ч. 2 ст. 25 проекту, де визначаються види стягнень (в тому числі і попередження), які можуть бути застосовані до громадських організацій за порушення цього Закону. Тобто наведене формулювання ст. 26 проекту розуміється у відмінному (більш широкому) від припису ч. 2 ст. 25 проекту значенні. По-друге, не зовсім коректним видається винесення громадській організації письмового попередження, зміст якого полягає у вимозі «внести належні зміни у її діяльність». Адже попередження переслідує не лише мету усунути допущені правопорушення, але й не допустити такі діяння у майбутньому.
6.2 Не зовсім зрозуміле співвідношення між собою пунктів 1 і 3 ч. 1 ст. 29 проекту, в приписах яких передбачено випадки, коли за поданням легалізуючого органу або прокурора рішенням суду громадська організація примусово розпускається (ліквідується): «1) вчинення дій, що суперечать вимогам статті 3 цього Закону; … 3) провадження громадською організацією (спілкою громадських організацій) діяльності, що заборонена законами України». Зміст приписів, визначених у пунктах 1 і 3 цієї статті, перетинається, тому доцільніше було б їх об’єднати в одну підставу для примусового розпуску (ліквідації) громадської організації.

6.3 Хоча зміст статті 27 проекту, де пропонується закріпити норму про можливість накладення у судовому порядку на громадську організацію штрафу, повністю повторює діючу статтю 30 Закону України «Про об’єднання громадян» (в чому, до речі, немає законодавчої необхідності), необхідно відзначити надмірну абстрактність її викладення. Зокрема, у ній не конкретизуються склади правопорушень та розмір штрафних санкцій, не міститься багатьох інших положень, необхідних при формулюванні норм, які встановлюють юридичну відповідальність. Такі вади унеможливлюють застосування вказаної норми на практиці. Аналіз судової практики підтверджує зазначений висновок, оскільки в електронному реєстрі судових рішень не вдалося знайти жодного судового рішення щодо накладення (чи відмови у накладенні) штрафу на об’єднання громадян відповідно до зазначеної норми Закону. 

Одним із основних принципів юридичної відповідальності є процесуальне регулювання розгляду справ про юридичну відповідальність. Однак, зі змісту вказаної норми взагалі важко зрозуміти, відповідно до правил якого судочинства повинні розглядатися справи про накладення штрафу на громадські організації. Адже згідно з Кодексом України про адміністративні правопорушення суб’єктами адміністративної відповідальності є лише фізичні особи, і у зазначеному Кодексі не встановлюється відповідальність посадових осіб чи представників об’єднань громадян за жодне адміністративне правопорушення. 

Спори між суб’єктом владних повноважень та об’єднаннями громадян підлягають розглядові адміністративними судами в порядку, передбаченому Кодексом адміністративного судочинства України, але тільки у визначених ним випадках. У статті 50 КАСУ передбачені випадки, коли об’єднання громадян можуть бути відповідачами за адміністративним позовом, і у зазначеному переліку позови про накладення штрафу на об’єднання громадян відсутні. В той же час такі позови не можуть бути віднесені і до «інших випадків, встановлених законом» у зв’язку із вказаними вище недоліками, які містить зазначена норма. Крім цього, у діючій статті та у запропонованому проекті йде мова про подання легалізуючого органу або прокурора, а не про позов, як це передбачено в КАСУ. 


З принципом правової визначеності не повною мірою узгоджуються також приписи законопроекту щодо тимчасової заборони або примусового розпуску громадських організацій, адже з їх змісту неможливо з’ясувати, яка саме поведінка громадської організації може викликати застосування до них таких серйозних санкцій з боку держави. З огляду на зазначене положення проекту стосовно юридичної відповідальності громадських організацій потребують суттєвого доопрацювання.
7.  Аналіз положень ст. 24 проекту дає підстави дійти висновку про те, що у його приписах не проводиться розмежування між «контролем» і «наглядом». Визначені у ст. 24 проекту органи, через які держава здійснює нагляд за діяльністю громадських організацій, – органи легалізації, правоохоронні, фінансові органи та органи контрольно-ревізійної служби, органи державної податкової служби – насправді мають статус органів державного контролю. 

8. Потребують доопрацювання приписи ч. 5 ст. 18, оскільки не є чітко зрозумілим, що у цьому положенні мається на увазі під «активами» громадської організації і який правовий режим має застосовуватись при «передачі» їх ліквідаційною комісією «іншим громадським організаціям». До того ж обґрунтованість імперативного припису про передачу всього майна ліквідованої громадської організації іншим громадським організаціям взагалі є сумнівною. Звичайно ж, не слід допускати привласнення членами громадської організації майна, яке не було надано цій організації засновниками (наприклад, грантів або техніки, наданої спонсорами для ведення статутної діяльності), однак неможливо зрозуміти, чому засновникам організації у разі її ліквідації не може бути повернуте внесене ними майно або у певних випадках – його вартість.
9. Проект містить положення про занесення відомостей про громадську організацію, легалізовану шляхом повідомлення про заснування, до облікового реєстру громадських організацій (ч. 5 ст. 17), а також те, що орган легалізації протягом десяти днів з дати публікації повідомлення про припинення громадської організації виключає з облікового реєстру громадських організацій відомості про легалізацію такої громадської організації (абз. 2 ч. 8 ст. 18). Крім того, проектом сформульований обов’язок органу легалізації протягом п`ятнадцяти днів після набрання рішенням суду про примусовий розпуск (ліквідацію) громадської організації занести відповідні відомості до вказаного реєстру (ч. 3 ст. 29). Разом із тим у проекті відсутня регламентація ведення облікового реєстру громадських організацій (з якою метою створюється такий реєстр, які конкретно відомості до нього заносяться тощо). У ч. 5 ст. 17 вказано лише орган, який формує та веде реєстр (Міністерство юстиції України).

10. Відповідно до ч. 2 ст. 5 проекту «до всеукраїнських громадських організацій належать організації, діяльність яких поширюється на територію всієї України і які мають місцеві осередки у більшості її регіонів». Зауважимо, що у законодавстві відсутнє визначення терміну «регіон». Регіон в перекладі з латині означає «область, район, напрям, кордон». У сучасній енциклопедичній літературі під регіоном розуміється частина території країни (район, область та ін.), що вирізняється сукупністю природних або історично-усталених економічно-географічних умов і національним складом населення. У законодавстві України про місцеве самоврядування, планування територій і прогнозування, державне регулювання ринку цінних паперів, антимонопольну діяльність тощо правовий зміст регіону зазвичай збігається з поняттями «область» і «район» як одиниць адміністративно-територіального поділу. В економічній географії країни розрізняють західний, східний, південний і центральний регіони (Закон України «Про генеральну схему планування території України»)
. Особливості регіону випливають зі змісту ст. 132 Конституції України, де визначається, що «територіальний устрій України ґрунтується на … збалансованості і соціально-економічного розвитку регіонів, з урахуванням їх історичних, економічних, екологічних, географічних і демографічних особливостей, етнічних і культурних традицій». Виходячи з наведеного з метою забезпечення репрезентативності всеукраїнської громадської організації, поширення її діяльності на територію всієї України видається доцільним передбачити вимогу до неї мати місцеві осередки не у «більшості її регіонів», а у «більшості її областей» або, наприклад, у «більшості адміністративно-територіальних одиниць, зазначених у частині другій статті 133 Конституції України».

11. Проект не позбавлений інших недоліків техніко-юридичного, стилістичного, лексичного характеру. Зокрема, коректніше вести мову про «накладення стягнень», а не «застосування стягнень» (п. 2 ч. 1 ст. 29 проекту). Крім того, відповідно до ч. 1 ст. 15 проекту «державна реєстрація громадської організації здійснюється відповідно до Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців» органом легалізації, визначеним цим Законом, з урахуванням особливостей, установлених цим Законом». Отже, в одній статті містяться два посилання на різні закони (Закон України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців» та Закон України «Про громадські організації»), які у межах одного припису позначаються скороченим формулюванням «цей Закон». З наведеного випливає, що неможливо чітко визначити, який законодавчий акт розуміється у кожному конкретному випадку.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник Головного управління
            В. І. Борденюк
Вик. Снігур І.Й.

� Зазначені законопроекти (реєстр. № 3371 від 14.11.2008 р. та реєстр. № 4633 від 10.06.2009 р.) були відкликані їх авторами.
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