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До реєстр. № 0949
(друге читання)

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України

«Про відкритість використання публічних коштів»
(реєстраційний № 0949)

У Головному юридичному управлінні розглянуто проект Закону України «Про відкритість використання публічних коштів» та повідомляється таке.

Звертаємо увагу, що до тексту законопроекту, що був предметом розгляду парламенту VII скликання (реєстр. № 2012а), Головним управлінням надавалися зауваження (від 18 липня 2014 року) як концептуального характеру, так і щодо тих положень, що не узгоджуються з Конституцією України та законами України.

І. Щодо положень законопроекту, прийнятих за основу Верховною Радою України VII скликання
1. Згідно з пояснювальною запискою до цього законопроекту його мета зводиться до прийняття спеціального законодавчого акта, що передбачатиме окремий порядок забезпечення доступу до інформації про використання розпорядниками інформації публічних коштів.

До вказаних публічних коштів пропонується віднести «кошти державного бюджету, бюджету Автономної Республіки Крим та місцевих бюджетів, кредитні ресурси, надані під державні та місцеві гарантії, кошти Національного банку України, державних банків, державних цільових фондів, Пенсійного фонду України, фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування, а також кошти суб’єктів господарювання державної і комунальної власності, отримані ними від їхньої господарської діяльності».
Проектом також визначаються:

- суб’єкти, що надаватимуть інформацію про публічні кошти (розпорядники та одержувачі коштів державного і місцевих бюджетів, підприємства, Національний банк України, державні банки, державні цільові фонди, фонди загальнообов’язкового державного соціального страхування та органи Пенсійного фонду),
- обсяг відомостей про використання бюджетних коштів (інформація про розпорядника або одержувача бюджетних коштів, обсяги бюджетних призначень чи асигнувань, обсяг проведених видатків, уся інформація про укладені договори, в тому числі, відомості про використання коштів підприємств, отриманих ними від господарської діяльності, тощо);

- окремий порядок опублікування відповідної інформації (в залежності від відомостей чи суб’єктів – щоквартально або щорічно на «єдиному веб-порталі використання публічних коштів»).

При цьому законопроект, визначаючи відповідні категорії, не враховує приписи законодавчих актів, що регулюють сферу доступу громадян до інформації про використання бюджетних коштів.

Зокрема, йдеться, про базовий у цій сфері Закон України «Про доступ до публічної інформації», прийняття якого обумовлено адаптацією українського законодавства про інформацію до законодавства Європейського Союзу, що визначає обсяг інформації про використання бюджетних коштів, яка має бути доведена до відома платників податків розпорядниками інформації (відомості про фінансові ресурси: структуру та обсяг бюджетних коштів, порядок та механізм їх витрачання тощо), а також спосіб такого доведення (в тому числі розміщення інформації на офіційних веб-сайтах в мережі Інтернет).

Крім того питання відкритості використання публічних коштів у законодавстві України (Бюджетний кодекс України, Податковий кодекс України, Закон України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування» тощо) врегульовано в залежності від виду коштів (бюджетні кошти, кошти державних цільових фондів, кошти державних і комунальних підприємств) та суб'єктів управління цими коштами. 

При цьому відповідно до положень статей 4 та 28 Бюджетного кодексу України інформація про порядок формування та використання бюджетних коштів оприлюднюється відповідно до вимог, визначених цим Кодексом.  Якщо іншим нормативно-правовим актом бюджетні відносини визначаються інакше, ніж у цьому Кодексі, застосовуються відповідні норми цього Кодексу.
Однак проект не передбачає внесення змін до цих законодавчих актів, а містить лише концептуальні засади доступу до інформації про використання публічних коштів та вносить фрагментарні зміни до законів України «Про здійснення державних закупівель» та «Про особливості здійснення закупівель в окремих сферах господарської діяльності».

2. Застосування у проекті словосполучень «кошти бюджету Автономної Республіки Крим та місцевих бюджетів» є некоректним, оскільки відповідно до частини другої статті 5 Бюджетного кодексу України місцевими бюджетами є бюджет Автономної Республіки Крим, обласні, районні бюджети та бюджети місцевого самоврядування.

У пункті 1 частини першої статті 1 проекту надано визначення поняття «кошти загальнообов'язкового державного соціального страхування», що не узгоджується з частиною другою цієї ж статті, згідно з якою термін «кошти загальнообов'язкового державного соціального страхування» вживається у значені, наведеному в законах про окремі види загальнообов'язкового державного соціального страхування.

3. Частиною четвертою статті 2 проекту передбачається встановити, що фінансування витрат на утримання відповідного веб-порталу здійснюється за рахунок державного бюджету. Оскільки бюджет – це план формування та використання фінансових ресурсів (пункт 1 статті 2 Бюджетного кодексу України), очевидно мова має йти про фінансування за рахунок коштів, передбачених у державному бюджеті.

4. Законопроектом (частина третя статті 2) передбачається покласти на певного «суб’єкта» функцію з «адміністрування» єдиного веб-порталу використання публічних коштів, порядок здійснення якої визначатиметься Кабінетом Міністрів України. Зважаючи на використання невизначеного законом терміну «адміністрування», затвердження на підзаконному рівні порядку такого «адміністрування», що у контексті цього законопроекту передбачатиме можливість, в тому числі, видання цим суб’єктом обов’язкових для виконання суб’єктами владних повноважень приписів, відповідні положення не відповідають конституційному припису частини другої статті 19 Конституції України, згідно з яким органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.

5. Статтею 3 проекту визначається зміст інформації про використання публічних коштів, яка підлягає оприлюдненню «у спосіб, що забезпечує вільний безоплатний доступ до неї, можливість анонімного перегляду, копіювання та роздрукування» (частина четверта цієї статті). З огляду на те, що до змісту інформації проект включає детальні дані про діяльність юридичних та фізичних осіб, а також конфіденційну інформацію про цих осіб, зазначені приписи потребують узгодження із положеннями Цивільного та Господарського кодексів України, законів України «Про інформацію», «Про доступ до публічної інформації» в частині забезпечення відповідно до чинних приписів захисту інформації з обмеженим доступом, у тому числі комерційної і банківської таємниць, недопущення недобросовісної конкуренції тощо.

Наприклад, статтею 3 проекту передбачено оприлюднення інформації щодо «відомостей про договори, загальна вартість яких перевищує 1 мільйон гривень», укладених суб’єктами господарювання державної і комунальної власності. Однак, на нашу думку, це положення не узгоджується із статтями 505 та 506 Цивільного кодексу України, що визначають статус та правовий режим захисту комерційної таємниці суб’єктів господарювання. 

Крім того, у зв’язку із запровадженням єдиного веб-порталу використання публічних коштів як «офіційного державного інформаційного ресурсу у мережі Інтернет» законопроект потребує узгодження із положеннями Закону України «Про захист інформації в інформаційно-телекомунікаційних системах» в частині механізмів захисту інформації, зокрема з урахуванням положень, за якими відповідальність за забезпечення захисту інформації у системах покладається і на власника системи (стаття 9 Закону).

З огляду на зазначене вважаємо, що положення законопроекту щодо «відкритості використання публічних коштів» та запропонований порядок надання та оприлюднення  інформації про використання таких коштів призведе до колізії законодавчих норм. Отож до відносин у сфері оприлюднення та доступності публічної інформації будуть висуватися різні за змістом по-суті вимоги щодо: обсягу інформації, що розуміється під терміном «публічні кошти»; кола осіб, які мають надати таку інформацію; строків подання інформації; контролюючих та уповноважених державних органів у даній сфері тощо. За такої ситуації реалізація конституційного принципу, визначеного частиною другою статті 19 Конституції України щодо обов’язку органів державної влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб  діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України, ставиться під загрозу.
Вважаємо також, що в порушення вимог статті 8 Конституції України проект не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації його положень, як того вимагає конституційний принцип правової держави і на недопущення чого неодноразово зверталася увага Конституційним Судом України (рішення від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005, від 30 вересня             2010 року № 20-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010).

ІІ. Щодо положень законопроекту, пропонованих для розгляду парламентом VIII скликання
1. Аналіз положень абзацу четвертого пункту 1 статті 3 проекту дає підстави зробити висновок, що у проекті ототожнено поняття бюджетного призначення та бюджетного асигнування. Натомість бюджетне призначення – це повноваження головного розпорядника бюджетних коштів, надане цим Кодексом, законом про Державний бюджет України (рішенням про місцевий бюджет), яке має кількісні, часові і цільові обмеження та дозволяє надавати бюджетні асигнування. При цьому бюджетне асигнування - повноваження розпорядника бюджетних коштів, надане відповідно до бюджетного призначення, на взяття бюджетного зобов'язання та здійснення платежів, яке має кількісні, часові та цільові обмеження.

2. Пункт 1 розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту, згідно з яким «цей Закон набирає чинності з 1 січня 2015 року» суперечить статті 58 Конституції України, згідно з якою закони та інші нормативно-правові акти не мають зворотної дії в часі.

Крім того, відповідне положення не узгоджується з частиною третьою статті 27 Бюджетного кодексу України, за якою закони України, 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.
3. Пункт 2 розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту, згідно з яким акти законодавства, до приведення законодавства України у відповідність із цим Законом, застосовуються у частині, що не суперечить цьому Закону, не узгоджується із частиною другою статті 8 Конституції України, за якою закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй, та не враховує положень частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до якої якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. 
4. Пункт 4 розділу ІІ «Прикінцеві положення» законопроекту щодо визначення термінів набрання чинності цим Законом (з 1 січня 2015 року) та приведення Кабінетом Міністрів України своїх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом (три місяці з дня опублікування цього Закону) є юридично некоректними, оскільки реалізація положень закону ставиться у залежність від прийняття у майбутньому підзаконних нормативно-правових актів.

Заступник керівника

Головного управління                                                             В.В. МІЛОВАНОВ
