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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо участі громадських об’єднань у реалізації публічних завдань та наданні суспільних послуг»

(реєстр № 4842 від 17.06.2016 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому передбачається внесення змін до законів України  «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про громадські об’єднання», «Про волонтерську діяльність», «Про благодійну діяльність та благодійні організації» з метою законодавчого визначення публічних завдань, до участі у виконанні яких органи виконавчої влади та місцевого самоврядування можуть залучати громадські об’єднання. В законопроекті пропонується визначити форми участі громадських об’єднань у реалізації таких завдань та основні засади здійснення участі громадських об’єднань у виконанні публічних завдань та наданні суспільних послуг.
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.
1. Аналіз положень законопроекту дає підстави стверджувати, що питання залучення громадських об’єднань до реалізації публічних завдань та надання суспільних послуг вже достатньо врегульовані в чинному законодавстві України. Так, відповідно до ч. 3 ст. 22 Закону України                «Про громадські об’єднання» органи державної влади, органи влади Автономної Республіки Крим, органи місцевого самоврядування можуть залучати громадські об’єднання до процесу формування і реалізації державної політики, вирішення питань місцевого значення, зокрема, шляхом проведення консультацій з громадськими об’єднаннями стосовно важливих питань державного і суспільного життя, розроблення відповідних проектів нормативно-правових актів, утворення консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів при органах державної влади, органах влади Автономної Республіки Крим, органах місцевого самоврядування, в роботі яких беруть участь представники громадських об’єднань.
Відповідно до ч. 3 ст. 21 цього Закону громадське об’єднання зі статусом юридичної особи, створена ним юридична особа (товариство, підприємство) може бути виконавцем і державного замовлення.
Також у статті 23 цього Закону врегульовані питання фінансування громадських об’єднань. Громадські об’єднання зі статусом юридичної особи мають право на фінансову підтримку за рахунок коштів Державного бюджету України, місцевих бюджетів. Громадські об’єднання, які отримують фінансову підтримку за рахунок коштів Державного бюджету України, місцевих бюджетів, зобов’язані подавати та оприлюднювати звіти про цільове використання цих коштів відповідно до закону.

У зв’язку з цим, звертає на себе увагу те, що обґрунтування потреби прийняття цього проекту Закону не містить належного аналізу ефективності практичного застосування вже закріплених у законодавстві форм участі громадян у вирішенні публічних справ (референдумів, громадських ініціатив, громадських слухань та проведення інших громадських акцій тощо).
2. На відміну від органів державної влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, які зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України (ч. 2 ст. 6, ч. 2 ст. 19 Основного Закону України), громадські об’єднання створюються та діють для захисту суспільних прав і свобод,  задоволення політичних, соціальних, культурних та інших інтересів (стаття 36 Конституції України, стаття 1 Закону України «Про громадські об’єднання») на засадах загально-дозвільного принципу, відповідно до якого вони можуть вчиняти будь-які дії, які не заборонені законом.
Враховуючи наведене, Управління не вбачає потреби в додатковому законодавчому закріпленні розширеного переліку сфер участі громадських об’єднань у реалізації публічних завдань та наданні суспільних послуг (нова стаття 24-1 Закону України «Про громадські об’єднання»).
Завданням громадських об’єднань, як елементів політичної системи, має бути збір та надання суспільству об’єктивної інформації про політичні, економічні та соціальні процеси, які проходять в державі, про діяльність її органів. Водночас європейська демократична практика ґрунтується на ідеї дорадчої демократії, участі громадян у процесі прийняття владних рішень. Тому вартими уваги законодавця, на нашу думку, мають бути саме процедури «діалогової комунікації» державної влади і вільної громадськості, зокрема створення механізмів впровадження принципів прозорості та гласності у діяльності державного апарату, участі громадянського суспільства у виборі кращих рішень органів держави, що перешкоджатиме ігноруванню правових норм та обмежуватиме поспішні, упереджені, необґрунтовані дії. 

3. Проект потребує суттєвого термінологічного доопрацювання. Зокрема, у проекті систематично вживається термін «суспільні послуги» (пункти 1, 2 розділу I; 3, 5 розділу II; п. 1 розділу IV проекту тощо), а також термін «послуги суспільного замовлення» (п. 5 розділу II проекту), проте не надаються їх визначення. Необхідно звернути увагу, що без визначення дефініцій є незрозумілим, чим термін «суспільні послуги» відрізняється від терміну «послуги суспільного замовлення», а також від тих, які вживаються у чинному законодавстві України («адміністративні послуги», «соціальні послуги»). Отже, існує нагальна потреба в узгодженні приписів проекту з принципом правової визначеності, за яким право має бути належним чином доступним та передбачуваним за своєю дією та сформульованим з належною чіткістю, що дає можливість особам – у разі потреби – з належною правовою допомогою регулювати свою поведінку
.
Іншим прикладом є припис ч. 1 нової ст. 24-3 Закону України                             «Про громадські об’єднання», відповідно до якого «суспільне замовлення на отримання певних послуг визначається органами виконавчої влади та місцевого самоврядування з дотриманням вимог чинного законодавства щодо переліку адміністративних послуг, що надаються органами виконавчої влади та місцевого самоврядування, а також з врахуванням визначених пріоритетних завдань у роботі на відповідний термін та потреб відповідної території» (п. 5 розділу II проекту). Частина 2 цієї ж статті передбачає, що «органи виконавчої влади та місцевого самоврядування у своїх рішеннях щодо співпраці з громадськими об’єднаннями визначають перелік послуг суспільного замовлення, виконання яких планується передати громадським об’єднанням».

4. Не відповідають принципу правової визначеності також деякі інші приписи проекту. Так, наприклад, відповідно до ч. 5 нової ст. 24-4 Закону України «Про громадські об’єднання», громадські об’єднання, які отримали фінансову підтримку, подають звіти про використання коштів та отримані результати, а також копії публікацій, фото-, аудіо-, відео- та інших матеріалів, що пов’язані з реалізацією ініціативи (проекту). Водночас, не є зрозумілим: кому та з якою періодичністю подаються відповідні звіти.
5. У законопроекті містяться положення, які передбачають укладення договорів між органами виконавчої влади/місцевого самоврядування та громадськими об’єднаннями. Зокрема, у ч. 4 нової ст. 24-4 Закону України «Про громадські об’єднання» йдеться про те, що за результатами проведення конкурсів із громадськими об’єднаннями – переможцями конкурсу укладаються договори на реалізацію відповідної ініціативи (проекту). Відповідно до ч. 5 нової ст. 24-3 згаданого вище Закону за результатами проведення конкурсів із громадськими об’єднаннями – переможцями конкурсу укладаються договори на виконання суспільного замовлення (надання послуг). Водночас, правова природа, зміст та умови, правила укладання відповідних договорів, права, обов’язки та відповідальність сторін є незрозумілими, що також не корелюється з принципом правової визначеності.

6. У ч. 2 нової ст. 24-2 Закону України «Про громадські об’єднання» передбачається уповноважити керівників органів місцевого самоврядування приймати рішення щодо напрямів і форм співпраці з громадськими об’єднаннями. Однак необхідно враховувати, що значна частина органів місцевого самоврядування мають колегіальну природу, а їх керівники не вправі приймати одноособові рішення щодо регулювання суспільних відносин, суб’єктом яких є такий орган.

7. Пропозиції до Закону України «Про громадські об’єднання» (пункти 1, 2, 4 розділу ІІ проекту) потребують уточнення. З запропонованої редакції не зрозуміло, в якості кого громадські об’єднання будуть брати участь у здійсненні волонтерської діяльності: безпосередньо у якості волонтерів чи у якості організації, що залучає до своєї діяльності волонтерів.
Звертаємо увагу, що згідно із вимогами статті 7 Закону України      «Про волонтерську діяльність» волонтером є фізична особа, яка добровільно здійснює соціально спрямовану неприбуткову діяльність шляхом надання волонтерської допомоги. При цьому волонтери надають волонтерську допомогу на базі організації чи установи, що залучає до своєї діяльності волонтерів, на підставі договору про провадження волонтерської діяльності, укладеного з такою організацією чи установою, або без такого договору.

Крім того, пропозиції до статті 1 Закону України «Про волонтерську діяльність», якими визначається додатковий напрям здійснення волонтерської діяльності «проведення освітньо-виховних, наукових і культурно-мистецьких заходів, надання правової допомоги», на думку управління, виглядає зайвим, адже абзацом десятим цієї ж частини 3 вже передбачене «надання волонтерської допомоги за іншими напрямами, не забороненими законодавством».

8. Сумнівним є п. 4 пояснювальної записки, відповідно до якого проект Закону не потребуватиме додаткових витрат з державного бюджету. Очевидно, що його реалізація вплине на видаткову частину державного та/або місцевих бюджетів, потребуватиме виділення бюджетних коштів. Наприклад, залучення громадськими об’єднаннями бюджетних коштів для виконання суспільного замовлення і завдань (п. 1 ч. 2. нової статті 24-1 Закону України «Про громадські об’єднання»). Тому відповідно до статті 91 Регламенту Верховної Ради України до законопроекту повинно додаватися фінансово-економічне обґрунтування (розрахунок розміру витрат) та пропозиція щодо покриття цих витрат.
Крім того, положення пункту 1 розділу V проекту «Прикінцеві положення», що передбачає набрання чинності цього Закону з дня, наступного за днем його опублікування, не відповідає ч. 3 ст. 27 Бюджетного кодексу України, згідно з яким закони України або їх окремі положення, які впливають на показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету) і приймаються після 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим.

Необхідно також зауважити, що поданий законопроект потребує відповідного громадського обговорення, адже ч. 4 ст. 22 Закону України «Про громадські об’єднання» передбачає обов’язкове проведення в порядку, визначеному законодавством, консультацій з громадськими об’єднаннями щодо проектів нормативно-правових актів, які стосуються правового статусу громадських об’єднань, їх фінансування та діяльності.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління
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