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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

"Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо удосконалення здійснення фінансового контролю та урегулювання конфлікту інтересів"
Метою даного проекту Закону, як це зазначається у Пояснювальній записці до нього, є виконання рекомендацій експертів Європейської Комісії  щодо удосконалення антикорупційного законодавства в частині встановлення інституційних засад здійснення фінансового контролю та контролю за дотриманням законодавства щодо врегулювання конфлікту інтересів в діяльності осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, а також окремих прирівняних до них осіб. Для досягнення цієї мети законопроектом пропонується внести зміни до низки законодавчих актів України (зокрема, до Кодексу законів про працю України, Кодексу цивільного захисту України, законів України "Про міліцію", "Про прокуратуру", "Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей", "Про Службу безпеки України", "Про державну службу", "Про засади запобігання і протидії корупції" та ін.).

Головне науково-експертне управління, розглянувши та проаналізувавши цей законопроект, зазначає наступне.

Положення законопроекту, на нашу думку, містять новели, які можуть сприяти вирішенню окремих проблем у сфері боротьби з корупцією. Зокрема, цей проект "запускає" механізм контролю над тим, щоб витрати службовців відповідали їх прибуткам. Якщо подані відповідними посадовими особами декларації цим вимогам відповідати не будуть, то такі особи повинні бути звільнені зі своєї посади.

Поданий проект також уточнює певні норми антикорупційного законодавства і утворює механізми контролю за його додержанням.

По-перше, у Законі України "Про засади запобігання і протидії корупції" пропонується уточнити та розширити список осіб, які зобов’язані подавати декларації про свої прибутки та витрати. Окрім керівництва держави, міністрів, народних депутатів України, суддів і керівників окремих центральних органів виконавчої влади подавати декларації будуть зобов’язані заступники міністрів, керівники та заступники керівників органів виконавчої влади Криму та органів місцевої влади. Опубліковуватися такі декларації повинні будуть упродовж 30 діб після їх подачі у ЗМІ або на офіційних веб-сайтах відповідних державних органів (зміни до статей 11, 12 вказаного Закону).

Суть цього контролю полягає в тому, щоб проводити перевірку відповідності прибутків чиновників їх витратам.

По-друге, посадовим особам у своїх деклараціях потрібно буде вказувати не тільки суму коштів, витрачених на певні потреби, але і повне найменування банків, фондів, спілок чи організацій, через які вони були проведені.

По-третє, декларації підлягатимуть логічному та арифметичному контролю. Такий порядок контролю встановлюватимуть Міністерство доходів і зборів України і Міністерство юстиції України.

Вважається, що ці норми покращать контроль за можливими корупційними ризиками серед осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, а також прирівняних до них осіб.
Разом з тим, слід зазначити, що в проекті передбачені й такі положення, які можуть звести нанівець позитивний ефект від запропонованих удосконалень антикорупційного законодавства. Зокрема, Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.
Зауваження і пропозиції загального характеру

1. Перш за все звертаємо увагу, що на розгляд Верховної Ради України, окрім законопроекту, що розглядається, суб’єктами законодавчої ініціативи було подано низку законопроектів, які також спрямовані на удосконалення антикорупційного законодавства (законопроекти № 1256 від 11 січня 2013 року, 2069 від 22 січня 2013 року, 2082 від 23 січня 2013 року, 2218 від 7 лютого 2013 року, 2219 від 7 лютого 2013 року, 2429 від 1 березня 2013 року, 2577 від 20 березня 2013 року, 2580 від 20 березня 2013 року, 2640 від 27 березня 2013 року, 2657 від 29 березня 2013 року, 2675 від 1 квітня 2013 року та ін.).
Практично в усіх цих проектах до антикорупційного законодавства пропонуються зміни, які нерідко є слушними, але, на жаль, завжди є фрагментарними. На наше переконання усі зміни, необхідні для усунення недоліків, які містяться у антикорупційному законодавстві, мають бути ухвалені шляхом прийняття одного законопроекту, а не кількох. Відповідно, положення даного законопроекту мають бути проаналізовані у тому числі й з точки зору повноти запропонованих у ньому змін та їх достатності для усунення недоліків прийнятого антикорупційного законодавства, а не тільки з метою виконання окремих рекомендацій експертів Європейської Комісії. До речі, самі рекомендації до законопроекту не додані, а тому їх зміст невідомий.

2. Одним з основних недоліків нового антикорупційного законодавства, як показала практика його застосування, є відсутність системного підходу до боротьби з корупцією у вищих "ешелонах" влади, що не дає можливості вважати Закон України "Про засади запобігання та протидії корупції" ефективним.

Зокрема, наразі залишається невирішеним питання спеціальної перевірки осіб, котрі претендують на обіймання посад, пов'язаних із виконанням функції держави або місцевого самоврядування на виборній основі, а саме кандидатів на пост Президента України, кандидатів у народні депутати України, кандидатів на посади сільських, селищних, міських голів. Фактично, законодавець звільнив названу категорію осіб від проходження спеціальної перевірки (див. частину першу статті 11 Закону України "Про засади запобігання та протидії корупції").

У цьому зв'язку позиція законодавця не зовсім зрозуміла. Можна знайти аргументи на користь звільнення від спеціальної перевірки кандидатів на пост Президента України, оскільки таких осіб небагато і вони характеризуються високим ступенем публічності. Але звільнення від спеціальної перевірки кандидатів у народні депутати України чи кандидатів на посади сільських, селищних, міських голів, на наш погляд, є невиправданим. Адже відсутність спеціальної перевірки зазначених осіб може негативно вплинути й на достовірність відомостей, зазначених у декларації про їх  майно, доходи, витрати та зобов'язання фінансового характеру. 
Враховуючи викладене, вважаємо, що проведення спеціальної перевірки щодо кандидатів у народні депутати України, кандидатів на посади сільських, селищних, міських голів є більш необхідним, аніж така перевірка службовців "нижчої ланки", на удосконалення якої спрямовані положення законопроекту. 
3. Законопроектом пропонується внести зміни до статті 22 Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції", а також до низки інших законодавчих актів, відповідно до яких осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, а також прирівняних до них осіб можна буде звільнити з роботи або служби, а так само позбавити окремих соціальних та трудових прав (на пенсійне забезпечення за вислугою років, на одноразову грошову допомогу при звільненні з роботи (служби) та ін.) у разі притягнення таких осіб до відповідальності за будь-які корупційні правопорушення, пов’язані з порушенням обмежень, передбачених цим Законом.

 На наш погляд, ці положення законопроекту є невиправданими. Адже незважаючи на те, що порушення будь-якої із заборон, встановлених у Розділі II  Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції", огульно вважається корупційним правопорушенням, об’єктивно "корупцією" (згідно з її ознаками, наведеними у статті 1 вказаного Закону) є тільки порушення обмежень, передбачених статтею 6 цього Закону, тобто такі порушення, які пов’язані з одержанням особою неправомірної вигоди.
З огляду на зазначене слід розрізняти порушення, які є власне корупцією, і порушення антикорупційних обмежень, які самі по собі ознак корупції не містять і можуть бути віднесені до числа "корупційних" лише тому, що вони сприяють створенню умов для виникнення корупції. Інші правопорушення, які не заподіюють значної шкоди суспільству (наприклад, зайняття іншою оплачуваною діяльністю за сумісництвом, надання неповної інформації, незначне порушення вимог фінансового контролю, робота близьких осіб в одній державній установі тощо) такої суворої санкції, як обов’язкове звільнення, на нашу думку, не потребують. 

Тому положення законопроекту про звільнення відповідної категорії осіб з посади у разі вчинення корупційних правопорушень має бути обов’язковим лише для тих випадків, коли правопорушення повністю підпадає під поняття "корупції", тобто було пов’язане з одержанням чи вимаганням неправомірної вигоди, а також з використанням для цього службових повноважень чи пов’язаних зі службовим становищем можливостей. 

Висловлені вище зауваження актуальні також і щодо положень про позбавлення пенсії за вислугу років. Адже право на таку пенсію виникає лише після тривалої добросовісної роботи на відповідних посадах, тому позбавлення цього права за вчинення особою одного адміністративного  правопорушення, яке має назву «корупційного», але фактично не є корупцією, є надто суворою санкцією.
4. У законопроекті також йдеться і про те, що перевіряти декларації  повинні "уповноважені підрозділи" (частини шоста – десята статті 12 Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції" у редакції проекту). Ними пропонується зробити підрозділи по боротьбі з корупцією тих же міністерств і відомств, службовці яких і будуть перевірятись. Однак внаслідок залежності від керівництва відомств осіб, яких проект уповноважує на проведення перевірок, ці перевірки можуть бути необ’єктивними, а висновки по них упередженими.

Для правильного вирішення названого питання, достатньо було б скористуватись досвідом Польщі, де для перевірки чиновників був створений  антикорупційний орган, співробітники якого незалежні від керівництва будь-яких міністерств. Наприклад, функції перевірки декларацій службовців в Україні можна було б покласти на Національне антикорупційне бюро, проект закону про яке наразі внесено на розгляд парламенту (№ 2218 від 7 лютого 2013 року). 

5. Досить обтяжливим з точки зору практичного виконання є припис законопроекту щодо обов’язкової перевірки абсолютно всіх поданих декларацій. Згідно зі статистичними даними в нашій країні працює понад 1 млн. людей, які підпадають під норму про декларування своїх доходів. У зв’язку з цим неважко уявити трудові (а відтак і фінансові) затрати, а також витрати часу, які будуть потрібні на перевірку всіх декларацій. 
Європейський досвід та досвід США свідчать, що у даному разі добре спрацьовує інший метод. Зокрема, під перевірку декларацій щорічно підпадає 5 – 10% співробітників, і санкції, які накладаються, якщо в декларації знайдені порушення, дозволяють дисциплінувати суб’єктів відповідальності за корупційні правопорушення.
6. Викликають заперечення запропоновані проектом зміни до Положення про помічника-консультанта народного депутата України, затвердженого постановою Верховної Ради України від 13 жовтня 1995 року № 379/95-ВР. Така позиція обумовлена тим, що внесення законом змін до підзаконних нормативно-правових актів не узгоджується не тільки з усталеними вимогами юридичної (і, зокрема, законодавчої) техніки
, але і з конституційними особливостями законодавчого процесу (див., зокрема, статтю 94 Основного Закону України) та конституційними засадами ієрархії нормативно-правових актів. Згідно із Конституцією України закони є нормативно-правовими актами вищої юридичної сили, які підписуються та офіційно оприлюднюються Президентом України. Натомість, Основний Закон України не передбачає участі Глави держави у підписанні та офіційному оприлюдненні інших актів парламенту, що мають підзаконний характер. Таким чином, внесення законом змін до затверджених постановами парламенту нормативно-правових актів створює ілюзію, що відповідні зміни начебто набувають вищої юридичної сили, оскільки були внесені за правилами законодавчого процесу.
Щодо змін до Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції"

1. У законопроекті пропонується розширити перелік близьких осіб (абзац третій частини першої статті 1 Закону), що на нашу думку є невиправданим. Адже, якщо брати таку ступінь родинного зв’язку, як прадід, прабаба та відповідно правнук і правнучка, а також включати до вказаного переліку пасинка та падчерку, то конфлікт інтересів можна буде виявити чи не у кожної особи, уповноваженої на виконання функцій держави або місцевого самоврядування або прирівняної до неї особи. Тим більше, що відповідно до положень законопроекту конфлікт інтересів визначається як суперечність між особистими майновими, немайновими інтересами особи чи близьких їй осіб та її службовими повноваженнями, в тому числі інтересами, що виникають у зв’язку з участю, членством або діяльністю в громадських об’єднаннях, релігійних організаціях та інших об’єднаннях громадян (абзац четвертий частини першої статті 1 вказаного Закону).

Загалом із буквального тлумачення запропонованого проектом визначення "конфлікту інтересів" можна дійти висновку, що членство або діяльність у вказаних об'єднаннях громадян, а також релігійних організаціях може здійснювати не суб’єкт відповідальності за корупційні правопорушення, а його близькі особи. Відтак можливість заняття особою певної посади чи здійснення нею певних повноважень ставиться в залежність від релігійних переконань чи громадської активності її близьких осіб.   Тим самим, на наш погляд, порушуються конституційні права громадян на свободу світогляду і віросповідання, а також на свободу об'єднання у громадські організації, гарантовані статтями 35, 36 Основного Закону України.
2. Необґрунтованою, на наш погляд, виглядає пропозиція законопроекту, згідно з якою особам, які звільнилися з посад або припинили діяльність, пов'язану з виконанням функцій держави чи місцевого самоврядування, забороняється протягом року укладати трудові договори (контракти) або вчиняти правочини у сфері підприємницької діяльності лише з  юридичними особами приватного права або фізичними особами-підприємцями,тоді як за чинною редакцією цієї норми їм заборонено укладати договори чи правочини з підприємствами, установами чи організаціями незалежно від форми власності (зміни до пункту 1 частини першої статті 10 Закону). У Пояснювальній записці до законопроекту відсутні аргументи на користь такого "послаблення" антикорупційних обмежень, встановлених Законом, хоча на практиці непоодинокими є випадки, коли працівника відповідного контролюючого органу (наприклад, Державної фінансової інспекції) у якості "прихованого хабара" за здійснення неповної перевірки та "заплющування очей" на відповідні фінансові правопорушення запрошують на керівні посади до державного підприємства, установи чи організації, де така перевірка провадилася. 
З огляду на вказане запропоновані проектом зміни в цій частині є сумнівними та потребують більш детального вивчення.

3. Законопроектом пропонується встановити, що особи, які претендують на зайняття посади, пов’язаної з виконанням функцій держави або місцевого самоврядування, до призначення або обрання на відповідну посаду не подають в установленому законом порядку декларацію про майно, доходи, витрати і зобов'язання фінансового характеру за минулий рік (зміни до частини п’ятої  статті 12 Закону).

На наш погляд, така пропозиція є дещо сумнівною. По-перше, окремі позиції такої декларації дозволяють, наприклад, виявити, чи займається кандидат на відповідну посаду підприємницькою діяльністю або іншою оплачуваною роботою та проконтролювати припинення такої діяльності у разі прийняття його на роботу (службу). По-друге, як уже вказувалося вище, за допомогою декларації можна прослідкувати невідповідність між видатками кандидата, наявним у нього майном та доходами, отриманими ним та членами його сім'ї за минулий рік.
По-третє, пропозиція щодо виключення зазначеної норми Закону певною мірою не узгоджується з приписами пункту 2 частини шостої статті 12 Закону (у редакції проекту), відповідно до якої однією з форм перевірки декларації уповноваженими підрозділами є її перевірка на наявність конфлікту інтересів.
4. Низка положень законопроекту, що стосуються порядку перевірки декларацій, проведення антикорупційної експертизи, систематизації відомостей про корупційні правопорушення (зміни до статей 12, 14, 15, 21 Закону), виходять за межі предмету правового регулювання цього Закону і мають визначатися у відповідних підзаконних нормативно-правових актах, а не перевантажувати Закон зайвою деталізацією окремих законодавчих приписів.
При цьому запропонована проектом нова редакція назви статті 21 Закону "Види відповідальності та систематизація відомостей про корупційні правопорушення" є юридично некоректною. Адже відносини, які виникають у зв’язку з притягненням винного до певних видів відповідальності за вчинення корупційного правопорушення, та відносини у сфері обробки, систематизації та доступу до відомостей про осіб, які притягнуті до такої відповідальності, за своєю правовою природою є різними, а отже не варто робити їх предметом правового регулювання однієї й тієї ж статті закону.
5. Недостатньо обґрунтованою вважаємо також пропозицію законопроекту щодо звільнення кандидатів на пост Президента України, кандидатів у народні депутати України, кандидатів у депутати Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та на посади сільських, селищних, міських голів від обов’язку вказувати у декларації про майно, доходи, витрати і зобов’язання фінансового характеру відомості про членів своєї сім'ї (а отже – і про їх доходи). Тим самим фактично посилюються корупційні ризики під час обрання чи призначення осіб на найвищі державні посади. Так, наприклад, кандидат в народні депутати України до початку виборів може продати чи подарувати найбільш цінне своє майно (будинки, яхти, автомобілі тощо) членам своєї сім'ї, щоб не показувати громадськості свої справжні статки. 
Крім того, вказані приписи законопроекту суперечать змінам до частини п’ятої статті 12 Закону, відповідно до яких особи, які претендують на зайняття посади, пов’язаної з виконанням функцій держави або місцевого самоврядування, до їх призначення чи обрання на посаду, взагалі не повинні подавати декларації.
Враховуючи викладене вважаємо, що законопроект потребує суттєвого концептуального доопрацювання. У разі ж його прийняття у пропонованому вигляді складеться ситуація, за якої рядові службовці, посади яких пов’язані з дуже незначними корупційними ризиками, будуть потерпати від: зайвого втручання держави в їх особисте чи сімейне життя; звільнення з роботи (служби) за наявності так званого "конфлікту інтересів" їх службових повноважень та інтересів надзвичайно широкого кола "близьких осіб"; позбавлення законно призначеної пенсії за вислугу років за вчинення лише одного адміністративного корупційного правопорушення тощо. Натомість, кандидати у "високопосадовці" навіть не декларуватимуть доходи членів своєї сім'ї та не проходитимуть спеціальну перевірку. Навряд чи такі законодавчі нововведення слугуватимуть боротьбі із корупцією в нашій державі.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
Керівник Головного управління



      В.І. Борденюк

Вик.: В.П. Попович, В.Г. Колпаков

� За загальним правилом, зміни до нормативно-правового акту вносяться у тому ж порядку, в якому він приймався та набирав чинності. 





