Висновок
На проект Закону України «Про громадські об’єднання»

(№ 4633, зареєстровано 10.06.2009 р.; ініціатори – народні депутати Мойсик В.Р., 
Карпук В.Г., Гуменюк О.І.; всі – фракція «Наша Україна – Народна Самооборона»)
Профільний комітет Верховної Ради України – Комітет з питань державного будівництва та місцевого самоврядування

Необхідність приведення законодавства України про право на свободу об’єднання, в тому числі у громадські організації, до положень Конституції України і міжнародно-правових зобов’язань України, особливо щодо адаптації законодавства Європейського Союзу та виконання рішень Європейського суду з прав людини, стала загальновизнаною.
Проявом визнання цієї необхідності стало, зокрема, подання Кабінетом Міністрів України на розгляд Верховної Ради проекту Закону України «Про громадські організації» (№ 3371, зареєстровано 14.11.2008 р.) (далі – проект КМУ). 

Порівняльний аналіз подальших законопроектів у сфері регулювання утворення, діяльності і припинення громадських організацій доцільно вести саме з урахуванням положень проекту КМУ, стосовно якого уже було проведено експертизу на відповідність законодавству ЄС.

Стосовно законопроекту № 4633 (далі – законопроект), на нашу думку, необхідно звернути увагу на такі положення.

Преамбула законопроекту тотожна преамбулі проекту КМУ.

Законопроект підтверджує статус громадських організацій як добровільних об’єднань фізичних та/або юридичних осіб. Проте, ці об’єднання надалі зобов’язані задовольняти законні інтереси своїх членів, а суспільні інтереси можуть задовольняти тільки в сферах, галузях чи секторах, визначених власними статутами (ч. 1 статті 1). Подібне положення посилює вимоги до спеціальної правоздатності громадських організацій. Зокрема, ГО будуть зобов’язані постійно вносити зміни до своїх установчих документів з метою деталізації таких сфер, галузей чи секторів. Наприклад, діяльність громадської організації у сфері захисту прав хворих на ВІЛ/СНІД може тлумачитися як перевищення спеціальної правоздатності, якщо в її статуті визначено як мету захист жертв торгівлі людьми. Хоча потреба в захисті прав обох категорій осіб, як правило, взаємно пов’язана. Крім того, класифікатори галузей, видів економічної діяльності тощо затверджуються в Україні підзаконними актами органів виконавчої влади. Отже, зміни цих актів змусять ГО вносити зміни до своїх статутів навіть у випадках, коли закони чи міжнародні договори України цього не вимагають.  
Збереження вимоги задовольняти інтереси членів організацій також безпідставно обмежує правоздатність ГО. Адже тривала адміністративна і судова практика показує, що функція захисту суспільних інтересів не завжди передбачає захист прав безпосередньо членів ГО, які діють з метою захисту природного довкілля, прав ув’язнених тощо. Втім, будь-які громадські організації, крім благодійних організацій та фахових об’єднань, зобов’язані представляти інтереси виключно своїх членів і не займатися благодійною, тобто суспільно-корисною діяльністю (стаття 2). Оскільки особливості регулювання благодійних організацій, згідно з законопроектом, має визначати спеціальний закон, власне законопроект регулюватиме діяльність тільки тих ГО, які захищають своїх членів. Подібний підхід, посилений забороною займатися благодійною діяльністю, явно суперечить рішенню Європейського суду з прав людини у справі Корецький та інші проти України від 03.04.2008 р. По суті, це означає, що законопроект у цілому не відповідає Конвенції про основоположні свободи і права людини.
Статті 3 та 4 законопроекту тотожні статтям 2 та 3 проекту КМУ, які визначають, відповідно, обмеження щодо утворення і діяльності громадських організацій, а також акти законодавства, що регулюють утворення і діяльність ГО.

Стаття 5 містить значно більший перелік вимог щодо прозорості діяльності громадських організацій, який суперечить викладеним у статтях 1 та 2 проекту обмеженням щодо захисту інтересів виключно членів. Наприклад, оприлюднення протоколів органів управління організацій на загальнодоступних носіях не становить практичного інтересу для не-членів організації, а в багатьох випадках стосується інформації з обмеженим доступом (плани діяльності, інформація про допомогу особам на підставі стану здоров’я тощо), оприлюднення якої суперечитиме вимогам законодавства про інформацію. Крім того, подібні вимоги до ГО є дискримінаційними порівняно з іншими юридичними особами.
Законопроект передбачає збереження місцевого та міжнародного територіального статусів громадських організацій, аргументів на користь яких не наведено. На відміну від проекту КМУ, стаття 6 проекту відтворює вимогу чинного закону, яка зобов’язує всеукраїнські громадські організації мати місцеві осередки у більшості областей України уже на момент їх утворення. Це очевидно ускладнює процедуру легалізації громадських організацій і часто змушує їх до утворення фіктивних осередків. Порівняно з процедурою підтвердження всеукраїнського статусу у довільний після легалізації, вимога законопроекту є несприятливою для громадських організацій, які поступово розвивають свою територіальну структуру.
Стаття 7 законопроекту щодо спілок громадських організацій тотожна статті 5 проекту КМУ.

Фундаментальне значення для права на свободу об’єднання має визначення осіб, які можуть бути засновниками та членами громадських організацій. 
Законопроект надає право бути засновниками ГО, за винятком міжнародних, тільки громадянам України (ч. 1 статті 8). Це положення всупереч статті 22 Конституції України звужує обсяг прав, який уже гарантує чинний закон «Про об’єднання громадян». Зокрема, частина друга статті 11 чинного закону гарантує право громадян інших держав та осіб без громадянства, які досягли 18-річного віку, бути засновниками будь-яких громадських організацій. Стосовно молодіжних та дитячих громадських організацій, чинний закон гарантує право бути їх засновниками також особам, які досягли 15-річного віку. Частина перша статті 32 Цивільного кодексу України поширює це право і на осіб, які досягли 14-річного віку. Право фізичних осіб бути членами ГО в статті 9 законопроекті сформульовано надзвичайно невдало: це може бути і «будь-яка фізична особа, яка відповідає кваліфікаційним вимогам до члена, визначеним статутом даної організації», і фізична особа (громадянин України), тобто яка знову-таки досягла 18-річного або принаймні 16-річного віку. Таким чином, залишається неврегульованим питання щодо мінімального віку членів дитячих і молодіжних організацій, який в чинному законі про дитячі та молодіжні ГО та проекті КМУ встановлено у 6 років.
Певним поступом є визнання у статті 8 законопроекту права юридичних осіб бути засновниками громадських організацій. Проект КМУ надає таке право надано юридичним особам приватного права, тобто тим, які не утворені розпорядчим актом державного органу – це відповідає Рекомендаціям Ради Європи щодо статусу неурядових організацій. Натомість законопроект бере за основу надання такого права інший критерій – юридична особа має бути «резидентом України», що вимагає від іноземних юридичних осіб попередньої реєстрації постійного представництва, тільки офіційна плата за яку становить 2500 доларів США. Юридичні особи-нерезиденти, до яких п. 1.26 Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств» відносить і неурядові організації, які мають представництва в Україні, зареєстровані на підставі Постанови КМУ № 143/1993, згідно з законопроектом не матимуть права бути засновниками громадських організацій в Україні. Крім того, подібні обмеження втрачають практичний сенс з огляду на право будь-якої юридичної особи бути членом громадської організації (ч. 2 статті 9 законопроекту). Виявляється, що будь-які юридичні особи-нерезиденти можуть таки стати рівноправними членами громадської організації, якщо залучать засновника-резидента. Істотним недоліком законопроекту є також відсутність вказівок на мінімальну кількість засновників та/або членів громадської організації порівняно з трьома особами, як указано в статті 7 проекту КМУ.
Стаття 10 законопроекту – як і стаття 9 проекту КМУ – надмірно регулюють питання щодо найменування громадських організацій порівняно з Цивільним кодексом і законом про державну реєстрацію юридичних осіб. Якщо колізійні положення щодо реєстраційних дій (скорочені назви, використання окремих слів тощо) потребують доопрацювання, то норма про виключне використання найменування ГО очевидно обмежує конституційне право на свободу поширення інформації. Наприклад, районна газета А, редакція якої не є засновником або членом громадської організації Б, порушить закон, якщо повідомить: «Вчора голова громадської організації Б загинув в автокатастрофі». Адже подібне використання ніяк не пов’язано з діяльністю власне організації, і як у «соціальній рекламі» доведеться використовувати або тільки ініціали ГО, або вирази на зразок «голова однієї з громадських організацій».
Стаття 11 законопроекту щодо установчих документів громадської організації тотожна статті 10 проекту КМУ. 
Стаття 13 законопроекту щодо символіки громадської організації тотожна статті 12 проекту КМУ.

Статті 14, 15 та 17 законопроекту стосовно легалізації громадських організацій тотожні статтям 13, 14 та 15 проекту КМУ.

Стаття 16 законопроекту містить відкритий перелік підстав для відмови у реєстрації (не легалізації) громадської організації. Зокрема, статути цих організацій не повинні суперечити будь-яким актам законодавства України. Втім, статут громадської організації не може мати вищу юридичну силу, ніж законодавство, наприклад, про бібліотечну справу, і не може звільнити цю організацію від відповідальності за порушення законодавства під час діяльності. Але для відмови у визнанні правоздатності об’єднання закон має визначити чіткий і вичерпний перелік підстав. Очевидно, ці підстави мають включати порушення вимог статей 36 та 37 чинної Конституції України, порушення вимог закону про державну реєстрацію юридичних осіб, а також порушення щодо реєстраційних дій, які неможливо виправити. Подібний перелік містить стаття 17 проекту КМУ, яка зобов’язує, до того ж, вказувати у відмові конкретне положення закону, яке порушено, і порядок оскарження такої відмови. Втім, законопроект дозволяє наводити будь-які підстави для відмови, в тому числі які не стосуються безпосередньо закону про громадські організації.

Стаття 18 законопроекту щодо припинення громадських організацій тотожна статті 20 проекту КМУ, за винятком положення про припинення філій, представництв іноземних громадських організацій. 
Законопроект не вносить змін у перелік прав громадських організацій, при чому стаття 19 законопроекту виключає окремі права, передбачені статтею 20 чинного закону «Про об’єднання громадян» щодо забезпечення рівності можливостей чоловіків і жінок на підставі Закону України № 274-VI від 15.04.2008 р. Крім того, на відміну від статті 22 проекту КМУ, вказані права надаються тільки зареєстрованим ГО, а спеціальні права організацій, легалізованих шляхом повідомлення та акредитації, залишаються невизначеними. 
Також не зазнало змін порівняно з чинним законом регулювання права власності громадських організацій. Зокрема, статті 20, 22 та 23 законопроекту тотожні статтям 21, 23 та 24 чинного закону «Про об’єднання громадян». Певним поступом можна вважати лише підтвердження у статті 23 проекту права громадських організацій безпосередньо здійснювати господарську діяльність без мети одержання прибутку, тотожне статті 24 проекту КМУ.
Стаття 21 законопроекту спеціально регулює сплату членських внесків учасниками громадських організацій. Необхідно вказати на явну колізію зі статтею 11 законопроекту, де визначення джерел доходів ГО і порядку їх використання віднесено до компетенції установчих документів ГО. Вимога визначати розмір внесків у статутах, а не рішеннях найвищих органів ГО, потребуватиме постійного внесення змін до статутів, що призведе до додаткових витрат громадських організацій. Але колізія з законами України про оподаткування є абсолютно неприйнятною, оскільки частина друга статті 21 проекту визначає, що вся сума членських внесків юридичних осіб включається до їх валових витрат і звільняється від оподаткування. Подібна норма не може бути застосована і тільки введе в оману учасників ГО, надто іноземних, які орієнтуватимуться на положення цього спеціального закону про громадські організації. Запропоновані ж у прикінцевих положеннях законопроекту поправки до закону «Про оподаткування прибутку підприємств» стосуються тільки звільнення внесків учасників всеукраїнських ГО на проведення «основної статутної діяльності». Все це порушує принцип правової визначеності і грубо суперечить рішенням Європейського суду з прав людини.
Стаття 24 законопроекту щодо державного контролю за діяльністю громадських організацій тотожна статті 26 проекту КМУ.

Статті 25, 26 та 27 законопроекту щодо відповідальності за порушення законодавства, попередження та примусовий розпуск громадських організацій тотожні статтям 27, 28 та 29 проекту КМУ. Більше того, в частині третій статті 27 законопроекту згадано про внесення записів до облікового реєстру громадських об’єднань. Ведення такого реєстру передбачено в статті 18 проекту КМУ, але в законопроекті регулюється тільки ведення книги обліку ГО, легалізованих шляхом повідомлення про заснування (ч. 6 статті 13 законопроекту). Обліковий реєстр ГО згадано також у частині п’ятій статті 17, частині восьмій статті 18, частині восьмій статті 29, а також у пункті 6 прикінцевих положень законопроекту. Без визначення цілей і засад ведення подібного реєстру в законопроекті його запровадження неприпустиме, бо накладає додаткові зобов’язання на органи легалізації, суди та власне громадські організації без належних правових підстав. 

Стаття 28 законопроекту щодо міжнародних зв’язків громадських організацій тотожна статті 30 проекту КМУ. 
В статті 29 законопроекту змішано регулювання громадських організацій з міжнародним статусом та філій, представництв іноземних громадських організацій, що очевидно мають різний правовий режим. Зокрема, закони України не можуть регулювати діяльність громадських організацій за межами України. Крім того, участь громадської організації в іншій організації (як члена чи засновника) не означає поширення діяльності на територію іншої держави – від власного імені громадська організація може діяти тільки через представника або представництво. Тому відтворення у частині другій статті 29 законопроекту вимоги статті 34 чинного закону «Про об’єднання громадян» про обов’язкову в таких випадках перереєстрацію громадської організації як міжнародної протягом одного місяця не має належних правових підстав. Частини третя – восьма статті 29 законопроекту щодо акредитації філій, представництв іноземних громадських організацій тотожні частинам першій – шостій статті 16 проекту КМУ.
В пункті 1 Прикінцевих положень законопроекту вказано, що закон набере чинності з дня його опублікування. Проте, не зрозуміло, що означає фраза в законопроекті, що «закон вводиться в дію через шість місяців після його опублікування». Може йтися про те, що закон, який набрав чинності, не буде застосовуватися протягом шести місяців, що суперечить вимогам правової визначеності. Втім, пункт 1 Прикінцевих положень проекту КМУ передбачає набрання законом чинності через шість місяців після офіційного опублікування.

На відміну від пункту 2 Прикінцевих положень проекту КМУ, пункт 2 Прикінцевих положень законопроекту не передбачає втрати чинності законом України «Про об’єднання громадян» і вказує, що він діє щодо громадських організацій у частині, що не суперечить новому закону. З огляду на набрання чинності окремим законом про політичні партії та численні колізії між законопроектом та чинним законом у разі їх одночасного застосування щодо громадських організацій, збереження чинності законом «Про об’єднання громадян» суперечитиме і вимогам правової визначеності, і забороні регулювання одного предмету різними законами.

Зміни до інших законів України, вказані у пункті 3 Прикінцевих положень законопроекту, проаналізовано в зауваженнях до статті 21 законопроекту. Очевидно, перелік змін до інших законів України у зв’язку з набранням чинності новим законом про громадські організації потребує доопрацювання і розширення.

Порівняно з проектом КМУ, певним поступом є вимога пункту 4 Прикінцевих положень законопроекту щодо підготовки КМУ проектів актів законодавства відповідно до нового закону та скасування органами виконавчої влади таких актів, що суперечитимуть новому закону про громадські організації.

Пункти 5 та 6 Прикінцевих положень законопроекту тотожні пунктам 4 та 5 Прикінцевих положень проекту КМУ.
Загальний висновок

З-поміж 29 статей законопроекту 18 тотожні статтям проекту КМУ.

Це означає, що більшість положень законопроекту не є альтернативними проекту КМУ та можуть подаватися як окремі поправки після прийняття нового закону про громадські організації в першому читанні.

Не відповідатимуть законодавству ЄС та рішенням Європейського суду з прав людини положення законопроекту щодо:

· задоволення інтересів виключно членів громадської організації (стаття 2)

· дискримінаційних вимог до легалізації ГО на підставі територіального статусу (статті 6, 29)

· дискримінаційних обмежень права осіб бути засновниками і членами ГО (статті 8, 9)

· підстав для відмови у реєстрації ГО (стаття 16)

·  членських внесків (стаття 21, пункт 3 Прикінцевих положень).

Інші зміни порівняно з проектом КМУ можуть бути рекомендовані до розгляду після консультацій з громадськістю та додаткової правової експертизи. 

Олександр Вінніков

Мережа розвитку європейського права

