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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 

Закону України «Про політичні партії в Україні»

(щодо об’єднання політичних партій)

(реєстр. № 2002-д від 24.11.2010 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, у якому пропонується внести зміни до статей 10, 11 та 23 Закону України «Про політичні партії в Україні» (далі – Закон), доповнивши їх додатковими частинами, у яких визначається механізм об’єднання політичних партій через реорганізацію шляхом злиття. Поданий законопроект є доопрацьованим варіантом проекту Закону України «Про політичні партії в Україні» (щодо об’єднання політичних партій) (реєстр. № 2002-1 від 29.02.2008 р.), щодо змісту якого Головне управління вже висловлювало свої зауваження (висновок № 16/3-532/2002-1 від 19.03.08 р.). Значна частина пропонованих у проекті (реєстр. № 2002-д) змін повністю або частково повторюють положення згаданого вище законопроекту, а також законопроекту з аналогічною назвою (реєстр. № 2002 від 05.02.2008 р.), щодо змісту якого управління також вже висловлювало свої зауваження (висновок № 16/3-486/2002 від 12.03.08 р.).

Головне управління у цілому підтримує необхідність уточнення законодавчого регулювання процесу створення та діяльності політичних партій, проте вважає, що прийняття даного проекту у запропонованому вигляді не сприятиме вирішенню проблем функціонування і взаємодії політичних партій. Навпаки, норми проекту спричинять виникнення колізій у правовому регулюванні реєстрації політичних партій, створених у результаті реорганізації шляхом злиття. З огляду на наведене вважаємо за доцільне повторити деякі висловлені раніше зауваження та висловити щодо змісту проекту наступні міркування.

1. Запропонований у проекті механізм об’єднання політичних партій через реорганізацію шляхом їх злиття викликає сумніви з точки зору його правової обґрунтованості. Перш за все, аналіз положень проекту дає підстави для висновку, що у ньому змішуються два різні юридичні поняття: об’єднання політичних партій (наприклад, у виборчий блок тощо), яке не веде до припинення діяльності тієї чи іншої політичної партії, та реорганізація (шляхом злиття), яка зазвичай розуміється як різновид припинення діяльності певної юридичної особи. На сьогоднішній день згідно з чинним законодавством України у формі об’єднань функціонують спілки (союзи, асоціації тощо), блоки та коаліції об’єднань громадян (ст. 10 Закону України «Про об’єднання громадян»). Визначальною рисою таких спілок є взаємодія на основі угод про співробітництво і взаємодопомогу без припинення діяльності їх учасників у якості самостійних осередків цієї сфери суспільного життя. Таким чином, реорганізація політичних партій шляхом злиття, яка передбачає припинення їх самостійної діяльності і створення на їх основі єдиної політичної партії, не може ототожнюватись з поняттям «об’єднання» (як це пропонується у проекті), оскільки чинне законодавство, що регулює діяльність об’єднань громадян, надає цьому поняттю інший правовий зміст.

Разом з тим, запропоновані зміни до ст. 10 та ст. 23 Закону України «Про політичні партії в Україні» свідчать про те, що у даному проекті мова все-таки йде не про створення об’єднань політичних партій, а про реорганізацію, яка розглядається одночасно в двох аспектах: як спосіб припинення діяльності політичної партії та як спосіб утворення нової партії.
2. Викликають зауваження положення проекту стосовно порядку реєстрації політичної партії, яка створена в результаті реорганізації шляхом злиття.

1) Не можна погодитись із запропонованим положенням ч. 6 ст. 10 в редакції проекту, в якій передбачається, що політична партія, створена в результаті об’єднання двох або більше політичних партій, не вважається новоутвореною відповідно до частин 1 і 2 цієї статті, а є правонаступником усіх політичних партій, які припинили свою діяльність через реорганізацію шляхом злиття. На нашу думку, політична партія, створена у результаті злиття кількох партій, апріорі є новим суб’єктом суспільно-політичного життя. Це, зокрема, проявляється у тому, що така партія повинна мати новий статус, програму, склад членів і т.д. Тому запропонований припис про те, що така партія не є новоутвореним суб’єктом суспільного життя, є нелогічним і не відповідатиме об’єктивній реальності, у зв’язку з чим його включення до тексту закону не може бути підтримане.

Якщо метою цього припису є встановлення такого порядку реєстрації, який дозволяє політичній партії, створеній шляхом злиття інших партій, не підтверджувати рішення про її створення підписами певної кількості громадян України, то ці особливості мають бути чітко і однозначно передбачені у ст. 11 Закону, до якого пропонуються зміни. Але при цьому варто зважити на те, що така політична партія ставиться законом у неоднакові правові умови, відмінне (певним чином пріоритетне) правове становище порівняно з іншими політичними партіями, чим, на наш погляд, порушується принцип рівності усіх об'єднань громадян перед законом (ч. 5 ст. 36 Конституції України).
Окрім цього, використане в ч. 6 ст. 10 проекту поняття «правонаступництво», яке вживається у сфері господарсько- та цивільно-правових відносин, на наш погляд, не може застосовуватись у випадках, коли йдеться про публічно-правові питання діяльності політичних партій. Кожна конкретна політична партія створюється для того, щоб бути виразником політичних поглядів і переконань певної частини населення. Чинне законодавство не передбачає і не повинно передбачати «права» партій на виключне використання певних політичних ідей, концепцій, ідеології, тому недоречно вести мову про «правонаступництво» щодо них. Недоречно також вести мову і про перехід до новоутвореної партії обов’язків щодо дотримання нею політичних поглядів, ідей тощо політичних партій, на основі яких вона була створена.

2) Відповідно до частин 1, 2 ст. 10 Закону рішення про створення політичної партії приймається на її установчому з'їзді (конференції, зборах). На установчому з'їзді (конференції, зборах) політичної партії затверджуються статут і програма політичної партії, обираються її керівні і контрольно-ревізійні органи. Ч. 2 ст. 11 Закону визначає перелік документів, які необхідно подати до Міністерства юстиції України для реєстрації політичної партії. Серед них - протокол установчого з'їзду (конференції, зборів) політичної партії із зазначенням дати і місця його проведення, кількості учасників, які проголосували за створення політичної партії (п. 2 ч. 2 ст. 11 Закону).

Разом із тим, у запропонованій ч. 5 ст. 10 проекту вживається поняття «об’єднавчий з’їзд (конференція) політичної партії», а у ч. 9 ст. 23 проекту використовується термін «установчий об’єднавчий з’їзд (конференція)». Однак, протокол відповідного з'їзду не пропонується вважати документом, який необхідно подати до Міністерства юстиції України для реєстрації політичної партії, що, на наш погляд, може створити певні труднощі при її реєстрації. 

3) Серед документів, на підставі і після перевірки яких Міністерство юстиції України здійснює реєстрацію політичної партії (частини 2, 3 ст. 11 Закону), відсутній такий документ, як рішення кожної партії про реорганізацію, хоча запропонований порядок реорганізації передбачає необхідність прийняття таких рішень. Отже, вони є необхідною юридичною передумовою створення відповідної партії, що має бути перевірено реєструючим органом.

Окрім цього, не можна вважати правильним запропоноване до статті 11 положення про те, що свідоцтво про реєстрацію об’єднаної політичної партії «отримує номер свідоцтва та містить у собі дату реєстрації тієї з політичних партій, що об’єднуються, яка була внесена до реєстру політичних партій першою за датою» (ч. 24 ст. 11 проекту). Адже окрім того, що викликає сумніви технічна можливість виконання цієї вимоги (ведення реєстру політичних партій будується у хронологічному порядку), варто заважити на те, що по-перше, при такому порядку реєстрації порушується принцип рівності усіх об'єднань громадян перед законом (ч. 5 ст. 36 Конституції України), а по-друге, свідоцтво про реєстрацію політичної партії є документом, який підтверджує конкретний юридичний факт, зокрема, факт набуття  політичною партією правосуб’єктності, а цей момент не може настати «заднім числом». 

4) Викладена у запропонованій ч. 22 ст. 11 Закону норма передбачає, що прийняття рішення про реєстрацію відбувається з одночасним анулюванням реєстрації усіх політичних партій, які припинили свою діяльність через реорганізацію шляхом злиття. Однак, варто зважити на те, що ст. 24 чинного Закону визначає вичерпний перелік підстав для анулювання реєстраційного свідоцтва. У ній анулювання реєстраційного свідоцтва політичної партії має характер санкції за певні порушення і здійснюється за зверненням органу, який зареєстрував політичну партію, до Верховного Суду України з відповідним поданням. Не є правильним передбачати у нормах одного закону два різні за правовою природою юридичні механізми під однаковою назвою.

3. У проекті пропонується ввести до ч. 9 ст. 23 Закону нове, не застосовуване нині у законодавстві про об’єднання громадян поняття «міжпартійної угоди». Пропонується, щоб міжпартійна угода, що затверджується керівними органами політичних партій, які об’єднуються через реорганізацію шляхом злиття, визначала порядок об’єднання відповідних політичних партій, в тому числі порядок проведення установчого об’єднавчого з’їзду (конференції), норми представництва на ньому і порядок злиття (об’єднання) структурних утворень партій.

Передбачений проектом порядок затвердження міжпартійної угоди керівними органами політичних партій, які об’єднуються через реорганізацію шляхом злиття, не узгоджується з ч. 2 ст. 23 Закону (ч. 3 ст. 23 проекту), згідно з якою рішення про реорганізацію чи саморозпуск приймається з'їздом (конференцією) політичної партії відповідно до статуту політичної партії. Таке положення обмежує права членів партії впливати на вирішення питання про припинення діяльності політичної партії шляхом участі в роботі партійних з'їздів, конференцій, зборів та інших представницьких органів політичної партії.

Викликає певні сумніви пропозиція передбачити, що прийняттю відповідного рішення передує внутрішньопартійна дискусія у Кримській республіканській, обласних, Київській та Севастопольській міських партійних організаціях щодо об’єднання політичних партій через реорганізацію шляхом злиття, результати якої оформлюються у вигляді протоколів конференцій цих партійних організацій. При цьому відповідне рішення щодо об’єднання політичних партій повинно бути підтримано не менше як у 2/3 вказаних партійних організацій. Проте наведений у ч. 6 ст. 23 проекту припис, за яким «позитивне рішення про об’єднання політичних партій через реорганізацію приймається на з’їзді (конференції) політичної партії за підсумками внутрішньопартійної дискусії не менш як 2/3 від загальної кількості делегатів з’їзду (конференції)» дає підстави дійти висновку, що прийняття рішення остаточно залежить не від підсумків внутрішньопартійної дискусії, а від підтримки його не менш як 2/3 від загальної кількості делегатів з’їзду (конференції).

4. Ряд зауважень викликає пропонована у проекті редакція ст. 23 Закону, яка регулює питання припинення діяльності політичної партії. Аналіз вміщених у ній приписів дає підстави для висновку, що в них змішуються схожі за правовими наслідками поняття «ліквідація» та «реорганізація», які хоча і призводять до припинення діяльності політичної партії, але є двома різними способами припинення політичної партії. Зокрема, з огляду на зазначене, некоректним видається формулювання ч. 10 ст. 23 проекту, відповідно до якого «політична партія (партії) припиняє свою статутну діяльність і вважається ліквідованою з дня внесення до державного реєстру запису про її припинення в результаті реорганізації шляхом злиття». Крім того, доцільність включення відповідного припису до Закону України «Про політичні партії в Україні» викликає обґрунтовані сумніви передусім з огляду на те, що аналогічне за змістом положення вміщене до ч. 2 ст. 104 Цивільного кодексу України. Відповідно до нього «юридична особа є такою, що припинилася, з дня внесення до єдиного державного реєстру запису про її припинення».
Зауважимо, що чинне законодавство не передбачає щодо юридичних осіб такого інституту, як їх «відновлення» (лише «створення» та «припинення») після припинення їх діяльності. Тому нелогічною за змістом є заборона, пропонована приписом ч. 11 ст. 23 проекту, відповідно до якої «політична партія (партії), яка припинила свою діяльність з внесенням відповідного запису про проведення державної реєстрації припинення діяльності, відновленню не підлягає».

5. Текст проекту викладений з порушенням вимог законодавчої техніки.

Зокрема, закон, який передбачає внесення до іншого закону значної кількості змін, повинен поділятися принаймні на 2 розділи, які нумеруються римськими цифрами. Перший розділ містить приписи про внесення змін до відповідного первинного закону, а другий (“Прикінцеві положення”) – приписи щодо набрання чинності законом про внесення змін. Натомість поданий законопроект складається не з розділів, а з пунктів.

Проект містить інші недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, зауваження можуть бути висловлені до термінологічного апарату проекту. Так, у запропонованій ч. 10 ст. 23 проекту йдеться про «запис про припинення в результаті реорганізації шляхом злиття», а в ч. 11 ст. 23 – «запис про проведення державної реєстрації припинення діяльності». Натомість у ч. 9 ст. 37 Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців» такий запис називається «записом про проведення державної реєстрації припинення юридичної особи в результаті злиття». Юридично некоректними уявляються формулювання: «Кримська республіканська партійна організація», «позитивне рішення щодо об’єднання політичних партій» (запропонована ч. 5 ст. 23 проекту). Крім того, новим для законодавства є термін «внутрішньопартійна дискусія», який потребує чіткого визначення його змісту (запропоновані ч. ч. 5, 6 ст. 23 проекту).
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник Головного управління
            В. І. Борденюк
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