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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про конфлікт інтересів у діяльності публічних службовців»

(реєстр. №4420 від 29.04.2009 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, який «розроблено з метою реалізації Концепції подолання корупції в Україні «На шляху до доброчесності», затвердженої Указом Президента України від 11 вересня 2006 р. №742. Прийняття законопроекту, на думку його ініціаторів, «є одним з основних кроків антикорупційної політики» (п. 1, п. 6 пояснювальної записки).

  
Поданим законопроектом: визначаються поняття конфлікту інтересів та загальні вимоги і обмеження поведінки публічних службовців, направлені на запобігання конфлікту інтересів (розділ ІІІ); регламентується порядок врегулювання конфлікту інтересів (розділ ІV); встановлюється відповідальність за порушення вимог щодо конфліктів інтересів (розділ VI) тощо.
Головне управління погоджується з необхідністю правового регулювання питань, пов’язаних із запобіганням та розв’язанням конфлікту інтересів у діяльності осіб, уповноважених на виконання функцій держави. Проте, за результатами аналізу поданого проекту управління не підтримує його прийняття з огляду на наступні міркування та зауваження:

1. Поданим проектом передбачено, що його дія поширюватиметься на публічних службовців (ст. 2). У зв’язку з цим доцільно зазначити, що термін «публічний службовець» у вітчизняному законодавстві не використовується. Чинне законодавство України оперує, не поняттям «публічна служба», а поняттями «державна служба» та «служба в органах місцевого самоврядування». Використання понять «публічна служба», «публічний службовець» більш притаманне праву західноєвропейських країн і відображає особливості такої служби
. Щоправда, зміст терміну «публічна служба» розкривається у п. 15 ч. 1 ст. 3 Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ): «публічна служба - це діяльність на  державних політичних посадах, професійна діяльність суддів, прокурорів,  військова служба, альтернативна (невійськова) служба, дипломатична служба, інша державна служба, служба в органах влади Автономної Республіки Крим, органах місцевого самоврядування». Очевидно, що це визначення є надто широким, але виправданням цього є його використання виключно для цілей КАСУ. При цьому, порівняльний аналіз зазначеного припису і положень проекту, що визначають коло «публічних службовців» (ст. 2), свідчить про віднесення до цієї категорії різних осіб. 

Запозичення не притаманних вітчизняній теорії та законодавству понять, тим більше їх різне тлумачення у законодавстві призводитиме до  плутанини, колізій і, як наслідок, складнощів у правозастосуванні. У цьому відношенні за приклад може слугувати положення ч. 1 ст. 43 проекту, відповідно до якого за порушення вимог «цього Закону» до публічного службовця може бути застосовано дисциплінарне стягнення у вигляді звільнення зі служби. Використавши поняття «публічний службовець», автори законопроекту (очевидно, керуючись п. 15 ч. 1 ст. 3 КАСУ) передбачили, що «публічний службовець, до якого згідно з цим Законом застосовано дисциплінарне стягнення, має право оскаржити відповідне рішення шляхом звернення до адміністративного суду» (ст. 45). При цьому не було враховано, що далеко не всі особи, віднесені проектом до «публічних службовців» (ст. 2), належать до цієї категорії згідно з п. 15 ч. 1 ст. 3 КАСУ. Для окремих осіб, наприклад, керівників державних підприємств (підп.«а» п. 2 ч. 1 ст. 2 проекту) оскарження рішень про звільнення має відбуватись у порядку ч. 1 ст. 15 Цивільно-процесуального Кодексу України.

Потреба у використанні в межах проекту терміну «публічний службовець» незрозуміла і з огляду на те, що всі перераховані у пунктах 1, 2 частини 1 статті 2 особи приписами цієї ж статті характеризуються як «особи, повноважені на виконання функцій держави, органів місцевого самоврядування» (абз.  п. 1 ч. 1 та абз. 1 п. 2 ст. 2).

2. Не зовсім зрозумілою є логіка, за якою сформовано перелік осіб, на запобігання конфлікту інтересів яких спрямований проект. Видається, що антикорупційна спрямованість поданого проекту (на чому наголошується у п. 1 та п. 6 пояснювальної записки) вимагає узгодження кола суб’єктів, на яких поширюються вимоги цього проекту з колом суб’єктів корупційних діянь (ст. 2 Закону України «Про боротьбу з корупцією»). Адже запобігання конфлікту інтересів є превенцією корупційних дій. Але порівняльний аналіз ст. 2 проекту та ст. 2 згаданого Закону свідчить, що коло «публічних службовців», визначених у проекті, значно відрізняється від кола суб’єктів корупційних діянь.

 3. Низка зауважень може бути висловлена і до переліку осіб, віднесених приписами ст. 2 до «публічних службовців». Зокрема:

         -  немає потреби у застереженні щодо поширення дії цього закону на посадових осіб органів прокуратури, дипломатичної та митної служби (підп. «е» п. 1 ч. 1 ст. 2 проекту), адже загадані особи, згідно зі ст. 9 Закону України «Про державну службу» є державними службовцями з особливим статусом, отже, дія цього закону поширюватиметься на них відповідно до підп. «в» п. 1 ч. 1 ст. 2 проекту;

        - некоректним є припис підп. «є» п. 1 ч. 1 ст. 2 проекту щодо поширення  дії цього закону на «осіб, що займають посади в органах державної влади і не є державними службовцями», оскільки з огляду на зміст ст. 1 та ст. 2 Закону України «Про державну службу» посади в державних органах можуть займати лише державні службовці;

- абсолютно незрозумілим є зміст  припису підп. «б» п. 2 ч. 1 ст. 2 проекту, яким дія цього закону поширюється на «посадових осіб, які виконують функції держави, органів місцевого самоврядування та перебувають у трудових відносинах з юридичними особами публічного права і одержують заробітну плату за рахунок коштів державного чи місцевого бюджету (крім державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування)». Адже згаданий припис, по суті, передбачає поширення дії цього закону на переважну більшість суб’єктів, які окремо виписані у положеннях ст. 2. Отже, виникає запитання щодо доцільності включення до ст. 2 більшості попередніх приписів.

4. Аналіз положень проекту дозволяє зробити висновок, що більшість осіб, які віднесені до публічних службовців, має різний правовий статус, визначений окремими статусними законами (наприклад, Законами України «Про статус народних депутатів України», «Про статус депутатів місцевих рад», «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини», «Про статус суддів» тощо), що не дозволяє застосовувати до них однакові правила попередження та розв’язання конфлікту інтересів, притягнення до дисциплінарної відповідальності тощо. 

Порівняльний аналіз поданого законопроекту та чинного законодавства з питань статусу «публічних службовців» дозволяє стверджувати, що у більшості приписів поданого проекту не врахована специфіка правового статусу різних категорій публічних службовців. В результаті цього у разі  прийняття поданого законопроекту, значна частина його норм залишиться декларативними приписами і не зможе буде практично реалізована. Крім того, прийняття законопроекту призведе до створення чисельних колізій у законодавстві.

       4.1. Поданим проектом передбачено поширення його положень на Президента України, Голову Верховної Ради України та його заступників, Прем’єр-міністра України, інших членів Кабінету Міністрів України, народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, депутатів сільських, селищних, міських, районних, районних у містах, обласних рад  (підп. «а» п. 1 ч. 1 ст. 2). У зв’язку з цим доцільно зазначити наступне:

      4.1.1. згідно ч. 1 ст. 41 проекту ці особи не можуть бути притягнуті до дисциплінарної відповідальності за порушення вимог «цього закону». Отже, за відсутності відповідальності всі передбачені у проекті вимоги та правила матимуть виключно декларативний характер;

      4.1.2. незрозумілим є порядок застосування до згаданих осіб таких способів врегулювання конфлікту інтересів як: усунення публічного службовця від прийняття рішення в умовах конфлікту інтересів; переведення публічного службовця на іншу посаду; прийняття рішень під зовнішнім контролем (статті 31-36 проекту);

      4.1.3. незрозуміло, який «орган або посадову особу, що уповноважені призначати (обирати)», мають повідомляти про відсутність або наявність потенційного конфлікту інтересів кандидати у Президенти або у депутати (ч. 1 ст. 28);

      4.1.4. не має перспектив практичного застосування припис ч. 2 ст. 28 проекту, в якому зазначено, що «неможливість усунення потенційного конфлікту інтересів є підставою для відмови особі в призначенні (обранні) на посаду», адже жоден виборчий закон не містить подібних обмежень, а  відносно кандидатів на посаду Президента та народних депутатів України Конституція України встановлює вичерпний перелік вимог (ст. 103, ст.76).

        4.2. Дію підп. «в» п. 1 ч. 1 ст. 2 проекту поширено також на посадових осіб місцевого самоврядування, до яких відповідно до ст. 14 Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування», серед іншого, належать сільські, селищні, міські голови. Правовий статус згаданих посадових осіб місцевого самоврядування регламентується низкою законів, зокрема законами України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про статус депутатів місцевих рад». Згадані закони визначають види відповідальності вказаних осіб перед територіальною громадою, перед державою та юридичними і фізичними особами, зокрема, підстави і порядок дострокового припинення їх повноважень (ч. 3 ст. 75, ст. 79 Закону України «Про місцеве самоврядування», ст. 5 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад»). Отже, застосування до згаданих осіб дисциплінарних стягнень, передбачених ст. 43 проекту, видається неможливим з огляду на те, що вони обіймають виборні посади.
Крім того, відповідно до ч. 1 ст. 44 «накладення дисциплінарних стягнень на публічних службовців за вчинення передбачених цим Законом порушень здійснюється суб’єктами  призначення». У зв’язку з цим постає питання, який саме суб’єкт і в якому порядку має застосовувати дисциплінарні стягнення до сільських селищних, міських голів, які є посадовими особами місцевого самоврядування і віднесені проектом до публічних службовців (підп. «в» п. 1 ч. 1 ст. 2 проекту). Адже ці особи призначаються на відповідні посади шляхом обрання безпосередньо територіальними грмадами. 

До згаданих посадових осіб місцевого самоврядування не можуть практично застосовуватись і інші приписи проекту, наприклад, ст. 31, ст. 28, ст. ст. 33-36 проекту (див. зауваження  викладені у п. 4.1.2,  4.1.3,  4.1.4.).

4.3. Положення проекту пропонується поширити на суддів Конституційного Суду України та професійних суддів (підп. «б» п. 1 ч. 1 ст. 2). При цьому, проект містить припис про те, що він  поширює свою дію на цих осіб в частині, що не суперечить Законам України «Про статус суддів» та «Про Конституційний Суд України». У зв’язку з цим слід звернути увагу на наступне:

- відповідно до ст. 4 Закону України «Про статус суддів», статус суддів Конституційного Суду України (далі – КСУ) не регламентується Законом України «Про статус суддів». Отже, посилання у приписі абз.1 підп. «б» п. 1 ч. 1 ст. 2 на Закон України «Про статус суддів» є помилковим.

- порядок дисциплінарного провадження та види дисциплінарних стягнень, які можуть застосовуватись до професійних суддів,  регламентуються  нормами глави VI  Закону України «Про статус суддів». Аналіз відповідних положень дозволяє стверджувати, що норми поданого проекту щодо дисциплінарного провадження та застосування дисциплінарних стягнень до професійних суддів концептуально не узгоджуються між собою.  Отже, незрозумілий сенс поширення цього проекту на професійних суддів лише  «у частині, що не суперечить Закону «Про статус суддів» (підп. «б» п. 1 ч. 1 ст. 2).

- чинне законодавство України щодо статусу суддів КСУ, зокрема Закон України «Про Конституційний Суд України», не передбачає та не регламентує питання дисциплінарного провадження відносно суддів КСУ. 

Разом з тим, застосування низки положень цього проекту (зокрема,  ст. 28, ст. 31, ст.ст. 33-36) до професійних суддів та суддів КСУ також видається неможливим з огляду на їх особливий статус та специфіку діяльності (див. зауваження, викладені у п. 4.1.2, 4.1.3, 4.1.4). Неможливість застосування згаданих норм може бути яскраво проілюстрована на прикладі ст. 36, яка регламентує форми та порядок здійснення зовнішнього контролю  у випадках виникнення конфлікту інтересів. Адже такий спосіб розв’язання конфлікту інтересів, як здійснення зовнішнього контролю, суперечить принципу незалежності суддів, який закріплено у Конституції України  (ст. 126, ст. 129). 

 Наведене дозволяє зробити висновок про неможливість поширення дії положень цього проекту на суддів КСУ та професійних суддів.

 4.4. Дію положень проекту також поширено на Генерального прокурора України, Голову Національного банку України та його заступників, Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, Голову Рахункової палати України та його заступників, членів Центральної виборчої комісії та деяких інших осіб (абз. 5-8 підп. «а» п. 1 ч. 1 ст. 2).

Всі згадані особи також мають особливий правовий статус, який визначається нормами Конституції України та окремими статусними законами, наприклад, законами України «Про Центральну виборчу комісію», «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» тощо.  

Значна кількість приписів цього проекту, зокрема статті 28, 31, 33-36, ч. 1 ст. 44 не може бути практично застосована до згаданих осіб.  Крім того, слід звернути увагу, що згадані посадові особи призначаються Верховною Радою України або спільними діями Верховної Ради України та Президента України, до компетенції яких і належить їх звільнення з посад (ст. 85, ст. 106 Конституції України). У зв’язку з особливим статусом цих осіб виникає сумнів щодо практичної можливості застосування до них інституту дисциплінарної відповідальності, зокрема у вигляді звільнення з посади (ст. 43). 

5. Положеннями проекту (ст. 5 та ін.) передбачено залучення до врегулювання конфлікту інтересів публічних службовців спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань державної служби, яким відповідно до абз. 11 ст. 1 проекту та ст. 7 Закону України «Про державну службу» є Головне управління державної служби. У зв’язку з цим виникає істотний сумнів щодо правомірності участі цього органу у врегулюванні конфлікту інтересів тих публічних службовців, які не знаходяться на державній службі (наприклад, посадові особи місцевого самоврядування, керівники державних  підприємств, установ організацій тощо). Адже відповідно до ст. 7 згаданого Закону та Положення «Про Головне управління державної служби України», затвердженого Постановою Кабінету Міністрів України від 26 вересня 2007 р. № 1180, повноваження цього органу стосуються виключно управління державною службою. 

 До повноважень Головного управління державної служби України віднесено погодження призначення на посади та звільнення з посад уповноважених осіб (ч. 2 ст. 6), які  є посадовими особами підрозділів з питань персоналу органів державної влади або органів місцевого самоврядування (абз. 13 ст. 1). Крім погодження Головдержслужбою України питань призначення уповноважених осіб, законопроект передбачає наявність організаційно-функціональних зв’язків між ними (ст. 5, ст. 6). Запропонований службово-правовий статус вказаних осіб видається необґрунтованим, оскільки управління не вбачає достатніх підстав для побудови на базі одного з органів виконавчої влади певної управлінської системи, яка б могла здійснювати зовнішнє втручання у діяльність посадових осіб органів усіх гілок публічної влади. 
Проект закріплює деякі «загальні» завдання уповноваженого органу, які не мають відношення до врегулювання конфлікту інтересів (наприклад, п. 2 ч. 1 ст. 4 проекту).

6. Аналіз проекту не дозволяє однозначно зрозуміти механізм притягнення публічних службовців до дисциплінарної відповідальності. 

6.1. У проекті одночасно йдеться як про потребу проведення  «службового розслідування», так і про необхідність «проведення дисциплінарного провадження». Зокрема, проект передбачає, що «проведення службового розслідування щодо порушення норм цього Закону» належить  до компетенції уповноваженого органу (до п. 6 ч. 1 ст. 5), але проводиться уповноваженою особою (ч. 4 ст. 44), а «проведення дисциплінарного провадження у випадках передбачених цим Законом» покладається на уповноважену особу (п. 8 ч. 3 ст. 6). При цьому інша норма проекту визначає, що порядок провадження у справах про порушення вимог цього Закону  передбачає проведення службового розслідування (ст. 44). Отже, з поданого проекту незрозуміло, які суб’єкти і в якому порядку розглядають справи  про порушення вимог цього закону.

 Доцільно також зауважити, що за чинним законодавством службове розслідування проводиться відносно державних службовців (ст. 22 Закону України «Про державну службу») і є різновидом дисциплінарного провадження. Отже, застосування  процедури службового розслідування відносно осіб, які не перебувають на державній службі (а такими згідно ст. 2 проекту є окремі категорії «публічних службовців») видається необґрунтованим. Крім того, Порядок проведення службового розслідування стосовно державних службовців, затверджений Постановою Кабінету Міністрів України від 13 червня 2000 р. № 950, (далі – Порядок) не передбачає проведення розслідування уповноваженим органом в особі Головного управління державної служби. 

6.2. Проектом передбачено, що «перед застосуванням дисциплінарних стягнень…має бути проведено службове розслідування, на підставі рішення суб’єкта призначення» (ч. 2 ст. 44), який  і уповноважений накладати дисциплінарні стягнення (ч. 1 ст. 44). Видається, що згадані положення не можуть бути  практично застосовані у випадках порушення вимог цього закону з боку тих публічних службовців, які призначені Верховною Радою України (наприклад, Уповноважений з прав людини, Голова Рахункової палати та ін.), або займають виборні посади (голови сільських, селищних, міських рад). 

6.3. Нормами проекту закріплено право уповноваженої особи  розглядати анонімні звернення,  які містять інформацію щодо наявності конфлікту інтересів у діяльності публічних службовців (ч. 3 ст. 38). Управління не підтримує таку пропозицію, адже за усталеним правилом анонімні звернення не розглядаються. Крім того, відповідно до п. 1 вищезгаданого Порядку «за анонімними повідомленнями, заявами та  скаргами  службове розслідування не проводиться». 

   6.4. Проектом визначено низку дисциплінарних стягнень, які можуть застосовуватись за порушення вимог цього Закону (ст. 43), зокрема, таке стягнення, як «пониження по службі». У зв’язку з цим звертаємо увагу,  що ст. 14 Закону України «Про державну службу» згаданого виду стягнень не передбачає. 

  6.5. Низка дисциплінарних стягнень, визначених у ст. 43, не може застосовуватись до окремих публічних службовців (див. п. 4.2, 4.4 висновку), а приписи ст. 45 відносно порядку оскарження дисциплінарних стягнень суперечать чинному законодавству (див. п. 1 висновку).

   6.6. Проектом передбачено застосування за порушення вимог цього закону дисциплінарної відповідальності (ч. 1 ст. 41), але підстави притягнення до дисциплінарної відповідальності, визначені у ст. 42, не охоплюють усіх можливих дисциплінарних правопорушень, передбачених цим законом. Наприклад, у проекті вміщено цілу главу, присвячену обмеженням щодо отримання подарунків (глава 4 розділу ІІІ – ст. ст. 24-27), а дисциплінарної відповідальності у зв’язку з порушенням встановлених вимог не передбачено (ст. 42). 

 7. Системний аналіз змісту ст. 2 та ст. 30 проекту свідчить, що «сфера дії закону» за колом суб’єктів не співпадає зі «сферою застосування способів врегулювання конфлікту інтересів». Зокрема, ст. 30 окреслює види службової діяльності публічного службовця, до яких можуть застосовуватись способи врегулювання конфлікту інтересів, таким чином, що ними не охоплюється службова діяльність всіх суб’єктів, на яких поширено дію закону, наприклад, суддів КСУ та професійних суддів, членів виборчих комісій. Важко встановити, які ж «види» службової діяльності з визначених у ст. 30 (крім передбачених у п. 3 ч. 1 ст. 30), можуть здійснювати народні депутати України, депутати місцевих рад. 

Отже, при досить «широкому» визначенні поняття «конфлікт інтересів» (ст. 1), широкому колі публічних службовців (ст. 2), на врегулювання конфлікту інтересів яких спрямовано цей проект, в ньому визначена досить вузька сфера «застосування способів врегулювання конфлікту інтересів».

 8. Не може бути підтримана значна кількість приписів глави 2 розділу ІІІ проекту «Декларування доходів та витрат публічних службовців»:

 8.1. У нормах проекту йдеться про подання публічними службовцями декларацій про доходи та витрати (ст.ст. 15-18 та ін.). Разом з тим, аналіз  змісту ст. 16 «Інформація, що зазначається у декларації про доходи та витрати публічних службовців» дозволяє зробити висновок, що насправді інформація про витрати у цю декларацію не вміщується (в кращому випадку до такого роду інформації можна віднести інформацію про укладені угоди - п. 8 ч. 1 ст. 16). 

8.2. Аналіз чинного законодавства України щодо декларування доходів свідчить про те, що в ньому сформульовані різні вимоги щодо декларування доходів різних категорій осіб, віднесених проектом до публічних службовців. Зокрема, у цій сфері діють Закон України «Про боротьбу з корупцією» (ст. 6 та ін.), Закон України «Про державну службу» (ст. 13), Закон України «Про службу в органах місцевого самоврядування» (ст. 13). У деяких випадках окремі особи, віднесені до публічних службовців, подають річну декларацію про доходи на підставі Закону України «Про податок з доходів фізичних осіб», чинне виборче законодавство також містить вимоги щодо декларування доходів кандидатів на виборні посади.

Порівняльний аналіз положень проекту та вищезгаданих законів дозволяє зробити висновок, що поданий проект не узгоджується з вимогами чинного законодавства щодо декларування доходів окремих категорій «публічних службовців». Отже, його прийняття призведе до виникнення чисельних правових колізій.

8.3. Відповідно ч. 1 ст. 17 проекту право визначати перелік публічних службовців, «інформація декларацій про доходи та витрати» яких підлягає обов’язковому оприлюдненню на офіційних веб-сайтах відповідних органів державної влади та інших державних органів,  надається  Кабінету Міністрів України. Разом з тим  ст. 6  Закону України «Про боротьбу з корупцією» вже містить перелік осіб, декларації про доходи яких підлягають щорічній  публікації  в  офіційних  виданнях державних органів України. Крім того, на наш погляд, вичерпний перелік таких осіб має визначатись законом, а не актами Кабінету Міністрів (аналогічне зауваження стосується приписів п. п. 6, 7 ч. 1 ст. 16 проекту).

8.4. Відповідно до ст. 17 декларація про доходи та витрати публічного службовця містить закриту інформацію про адресу його проживання, але згідно ст. 16 така інформація у декларацію не вноситься.

8.5. Згідно з ч. 1 ст. 15 «публічні службовці зобов’язані подавати відомості про власні, а також їх близьких родичів доходи, витрати…», а відповідно до ст. 16 у декларацію про доходи та витрати в певних випадках має вміщуватись інформація про «майновий стан» членів сім’ї, які проживають разом з публічним службовцем (п. 6, 7, 10 ч. 1 ст. 16). Коло осіб, віднесених до близьких родичів (абз. 3 ст. 1), очевидно, є більш широким, ніж коло членів сім’ї, про яких йдеться у ст. 16. При цьому у проекті не взято до уваги ту обставину, що на “близьких родичів” публічного службовця, які проживають окремо від нього і не є членами його сім’ї, неможливо покласти обов’язок надавати публічному службовцю дані про свої доходи та витрати. Внаслідок цього виявляється, що проект вимагає від публічного службовця вчинення дій, які не залежать від його волі, а у разі, коли такі дії не вчинено – передбачає за це юридичну відповідальність, що є юридично некоректним.  За змістом ч. 1 ст. 32 Конституції України ніхто не може зазнавати втручання в його особисте і сімейне життя (а майновий стан особи є частиною його особистого життя) крім випадків, передбачених Конституцією України. 

           9. Проект передбачає, що  «рішення, прийняті публічним службовцем на користь особи, від якої службовець отримав подарунок, вважаються такими, що прийняті в умовах конфлікту інтересів, і підлягають скасуванню…» (ч. 4 ст. 24). Крім того «правові акти (нормативно-правові та індивідуально-правові) і рішення, прийняті публічним службовцем в умовах конфлікту інтересів (крім прийняття рішень під зовнішнім контролем), визнаються незаконними у судовому порядку» (ст. 37). На наш погляд, згадані приписи можуть тлумачитись як вказівка на беззаперечне скасування згаданих актів, які можуть бути цілком правомірними та законними, що не можна визнати правильним. Аналогічне зауваження стосується і припису ч. 1 запропонованої нової статті ст. 228-1 Цивільного кодексу України (п. 4 розділу VII «Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту). 

10. Переважна більшість норм, які стосуються правил поведінки, запобігання та розв’язання конфлікту публічних службовців, за змістом та рівнем своєї деталізації скоріше нагадують посадову інструкцію щодо правил поведінки, а не норми закону.

11. Проект містить чимало недоліків техніко-юридичного характеру. наприклад: незрозуміло, що являє собою цінне рухоме майно (п. 7 ч. 1 ст. 16 проекту); зустрічаються незрозумілі конструкції, наприклад, на уповноважений орган покладається завдання щодо «здійснення способів врегулювання конфлікту інтересів» (п. 3 ч. 1 ст. 4); незрозуміло, що являє собою «статус свідка», яким п. 4 ч. 1 ст. 39 наділяє осіб, що «сприяють проведенню розслідувань порушення цього Закону». У главі 1 розділу ІІI проекту, яка має назву «Загальні принципи запобігання конфлікту інтересів», міститься низка норм, які не стосуються принципів запобігання конфлікту інтересів, зокрема ст. 8 «Зміцнення довіри громадян», ст. 10 «Дотримання принципу толерантності», ст. 11 «Забезпечення принципу ефективності службової діяльності», ст. 14 «Кодекси поведінки».

12. Положення поданого проекту містять норми, аналогічні за предметом правового регулювання з деякими нормами проекту Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» (реєстр. №0876), який був прийнятий  за основу Верховною Радою України 12 грудня 2006 р. і підготовлений до другого читання. Наприклад, у редакції проекту №0876, підготовленій до другого читання, це положення, якими регламентуються питання щодо врегулювання конфлікту інтересів (ст. 1), визначаються обмеження щодо: отримання подарунку (ст. 5), роботи близьких родичів (ст. 6); осіб, які припинили діяльність, пов’язану з виконанням функцій держави (ст. 7). Порівняльний аналіз норм цих двох проектів свідчить про істотні розбіжності у їх приписах. З огляду на наявність на розгляді парламенту законопроекту №0876 прийняття окремого закону, який регулюватиме лише окремі аспекти протидії корупції, виглядає вкрай сумнівним. На нашу думку, усі загальні питання, пов’язані з протидією корупції та недопущенням умов для виникнення її проявів, мають регулюватись в одному, а не у багатьох окремих законах, що відповідатиме принципу системності законодавства.

13. Підсумовуючи викладені міркування, вважаємо за доцільне наголосити на наступному:

Різний правовий статус осіб, віднесених до публічних службовців, робить неможливим застосування до них універсальних правил запобігання та розв’язання конфлікту інтересів і притягнення їх до дисциплінарної відповідальності, передбаченої  поданим проектом.

Неможливість «універсального» правового регулювання в рамках поданого проекту, опосередковано визнається у його окремих нормах, які містять вказівку щодо потреби врахування особливостей правового статусу окремих осіб в межах спеціальних законів (ч. 2 ст. 2, ч. 2 ст. 14 та ін.).

Аналіз чинного законодавства щодо статусу та діяльності окремих категорій публічних службовців дозволяє зробити висновок, що у законодавстві України нині вже закріплена низка норм, спрямованих на попередження та розв’язання конфлікту інтересів згаданих осіб. При цьому, загальна тенденція законодавства – встановлення особливих вимог з урахуванням статусу та специфіки діяльності різних категорій осіб в межах спеціальних законів. Наприклад, такими законами встановлені вимоги щодо несумісності депутатського мандату з іншими видами діяльності (ст. 3 Закону України «Про статус народного депутата України», ст. 7 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад»), спеціальні обмеження щодо державних службовців та інших осіб, уповноважених на виконання функцій держави (ст. 5 Закону України «Про боротьбу з корупцією») тощо. У законодавстві є низка норм, спрямованих на попередження та врегулювання конфлікту інтересів професійних суддів. Наприклад, при здійсненні судочинства це питання вирішується через застосування інституту відводу суддів (зокрема, статті 20, 23-25 Цивільно-процесуального Кодексу України, статті 27, 30-32 Кодексу адміністративного судочинства України, стаття 20 Господарського процесуального кодексу України, статті 56, 57 Кримінально-процесуального кодексу України). Отже, регулювання запобігання та розв’язання конфлікту інтересів окремих категорій публічних службовців має здійснюватись шляхом внесення змін до вже чинних законодавчих актів.
За даних обставин більш обґрунтованим та доцільним видається закріплення загальних вимог щодо конфлікту інтересів стосовно державних службовців у Законі України «Про державну службу» або у Законі «Про засади запобігання та протидії корупції» та їх подальша деталізація у спеціальних законах, які регулюють статус окремих категорій посадових осіб, а також на рівні підзаконних актів (наприклад, шляхом включення відповідних вимог щодо запобігання та розв’язання конфлікту інтересів державних службовців до Правил поведінки державного службовця, затверджених наказом Головного управління державної служби України від 23.10.2000 р.).

 Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні законопроект доцільно відхилити. 

Керівник управління                                                            В. І. Борденюк 

Вик. О.В. Мельник
� Наприклад, у  Франції поняттям публічна служба охоплюється  служба в адміністраціях держави, регіонів, департаментів, комун та їх публічних установ. До публічних службовців також належать вчителі та викладачі вищих навчальних закладів тощо (див.: Публічна служба. Зарубіжний досвід та пропозиції для України / За заг. ред. Тимощука В.П. , Школика А.М. –К.:Конус-Ю, 2007. - С.12-13).
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