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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Податкового кодексу України щодо посилення відповідальності посадових та службових осіб контролюючих органів»

У законопроекті пропонується внести до статті 21 Податкового кодексу України (далі – ПК України) зміни, якими уточнюються положення, що стосуються відшкодування шкоди, завданої платнику податків незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю посадових чи службових осіб контролюючих органів. 

У Пояснювальній записці до законопроекту необхідність його прийняття обґрунтовується, зокрема, необхідністю «створення ефективного механізму захисту прав суб’єктів господарювання від незаконних рішень, дій чи бездіяльності посадових осіб контролюючих органів, що завдали збитків господарюючим суб’єктам».
Головне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне висловити до нього такі зауваження та пропозиції.
1. У законопроекті пропонується пункт 21.3 статті 21 ПК України викласти в новій редакції, за змістом якої «шкода, завдана платнику податків незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю посадової або службової особи контролюючого органу, відшкодовується за рахунок коштів державного бюджету, передбачених для фінансування цього органу, незалежно від вини цієї особи», що, на думку Головного управління,  суттєво не вплине на регулювання відповідних суспільних відносин, оскільки чинна редакція цього пункту вже передбачає можливість відшкодування шкоди, завданої неправомірними діями посадових осіб відповідних контролюючих органів за рахунок коштів державного бюджету, передбачених таким контролюючим органам.
З іншого боку, є підстави вважати, що законодавча пропозиція не повною мірою узгоджується з відповідними положеннями Конституції України (статті 56) та Цивільного Кодексу України (статті 1173, 1174), за змістом яких шкода, завдана фізичній або юридичній особі незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю органу державної влади, його посадової або службової особи при здійсненні нею своїх повноважень, відшкодовується державою, а не «за рахунок коштів державного бюджету, передбачених для фінансування цього органу», як це передбачено у законопроекті. 

2. У законопроекті пропонується доповнити статтю 21 Податкового кодексу України новим пунктом 21.4, згідно із яким «посадова або службова особа контролюючого органу несе перед державою відповідальність в порядку регресу в розмірі виплаченого з бюджету відшкодування через незаконні рішення, дії чи бездіяльність цієї посадової (службової) особи», з чим навряд чи можна погодитися з таких підстав.
2.1. У законопроекті пропонується фактично перекласти цивільно-правову відповідальність держави, яка, як відомо, підлягає відшкодуванню в повному обсязі (що включає відшкодування не тільки реальних збитків, а й упущеної  вигоди), на посадових та службових осіб контролюючих органів, що виглядає некоректно, оскільки за змістом ч. 2 ст. 2 ЦК України посадові особи органів державної влади не суб’єктами цивільного права, а тому вони об’єктивно не можуть нести перед державою відповідальність в порядку регресу «в розмірі виплаченого з бюджету відшкодування». 

2.2. Слід врахувати, що в доктрині цивільного права аксіомою є те, що шкода, завдана юридичній або фізичній особі працівником під час виконання ним своїх трудових (службових) обов’язків, підлягає відшкодуванню юридичною або фізичною особою, де працює відповідний працівник. На законодавчому рівні такий підхід дістав своє відображення у ст. 1172 ЦК, згідно з якою «юридична або фізична особа відшкодовує шкоду, завдану їхнім працівником під час виконання ним своїх трудових (службових) обов'язків».

Зазначене вище повною мірою стосується і відшкодування шкоди, завданої посадовими особами, які є працівниками відповідних органів державної влади, що випливає з вимог статті 56 Конституції України та статті 1174 ЦК України, за змістом яких шкода, завдана фізичній або юридичній особі незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю посадової або службової особи при здійсненні нею своїх повноважень, відшкодовується державою. Це зумовлено тим, при здійсненні своїх повноважень посадові дії діють не від власного імені, а від імені держави, а тому держава повинна нести відповідальність за дії посадових осіб.
Однак це не означає, що посадові особи взагалі звільняються від будь-якої відповідальності. За шкоду, завдану під час виконання ними трудових (службових) обов’язків вони можуть нести дисциплінарну або матеріальну  відповідальність, а за наявності в діях складу злочину – кримінальну відповідальність. Порядок застосування матеріальної відповідальності визначається у главі ІХ Кодексу законів про працю України. Зокрема, у статті 130, яка визначає загальні підстави і умови матеріальної відповідальності працівників, передбачено, що працівники несуть матеріальну відповідальність «тільки за пряму дійсну шкоду, лише в межах і порядку, передбачених законодавством, і за умови, коли така шкода заподіяна підприємству, установі, організації винними протиправними діями (бездіяльністю) працівника. Ця відповідальність, як правило, обмежується певною частиною заробітку працівника і не повинна перевищувати повного розміру заподіяної шкоди, за винятком випадків, передбачених законодавством (частина 2 ). 

Крім цього, на працівників не може бути покладена відповідальність за шкоду, яка відноситься до категорії нормального виробничо-господарського ризику, а також за шкоду, заподіяну працівником, що перебував у стані крайньої необхідності. Відповідальність за не одержаний підприємством, установою, організацією прибуток може бути покладена лише на працівників, що є посадовими особами (частина 3 ст.130).

У законопроекті ж пропонується покласти на посадових і службових осіб контролюючих органів відповідальність перед державою в порядку регресу в повному обсязі (що включає відшкодування не тільки реальних збитків, а й упущеної  вигоди) і без вини, що не узгоджується загальновизнаними умовами притягнення особи до юридичної відповідальності, які дістали легальне закріплення на законодавчому рівні.    
Принагідно слід також зауважити, що порушене у законопроекті питання вже вирішено (хоч і суперечливо) у частині четвертій статті 1191 ЦК України, якою вона була доповнена Законом № 2457-VI від 08.07.2010. У ній вже передбачено, що «держава, Автономна Республіка Крим, територіальні громади, відшкодувавши шкоду, завдану посадовою, службовою особою внаслідок незаконно прийнятих рішень, дій чи бездіяльності відповідно органів державної влади, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування, мають право зворотної вимоги до винної особи, у розмірі виплаченого відшкодування (крім відшкодування виплат, пов'язаних із трудовими відносинами та відшкодуванням моральної шкоди). Таке уточнення унеможливлює беззастережне застосування повної матеріальної відповідальності посадової особи, яка перебуває на службі у відповідному органі (і відповідно – у трудових відносинах) без врахування гарантій, передбачених чинним трудовим законодавством.

Враховуючи вище викладене, Головне управління не підтримує прийняття цього законопроекту у запропонованому вигляді, оскільки у разі його прийняття існуватимуть розбіжності між положеннями ЦК України та ПК України, які по-різному регулюватимуть одні і ті ж самі питання. У результаті чого може виникнути ситуація коли посадові особи відповідних контролюючих органів нестимуть цивільно-правову відповідальність за одними правилами, а посадові особи інших органів державної влади – за іншими, що не можна вважати правильним. Крім того, слід зауважити, що питання відшкодування такої шкоди, які достатньою мірою врегульовані в ЦК України, не належить до предмету  регулювання ПК України. Відповідно до пункту 1.1 статті 1 він «регулює відносини, що виникають у сфері справляння податків і зборів, зокрема, визначає вичерпний перелік податків та зборів, що справляються в Україні, та порядок їх адміністрування, платників податків та зборів, їх права та обов'язки, компетенцію контролюючих органів, повноваження і обов'язки їх посадових осіб під час здійснення податкового контролю, а також відповідальність за порушення податкового законодавства».
Крім того, запропоновані зміни не повною мірою відповідають вимогам законодавчої техніки, оскільки пункт 21.2 вже містить відсильну (бланкетну) норму до законів, якими встановлена відповідальність посадових та службових осіб.
Узагальнюючий висновок: законопроект доцільно повернути суб’єкту законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник Головного управління                                           В.І. Борденюк
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