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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення  змін до деяких  законодавчих актів України щодо фінансування діяльності політичних партій»
(до реєстр.№2563 від 06.04.2015р.)
У законопроекті пропонується внести до Закону України «Про політичні партії в Україні» (далі – Закон), Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) та Кримінального кодексу України (далі – КК), законів України «Про Національне антикорупційне бюро України» та «Про Рахункову палату» зміни, метою яких є вдосконалення регулювання відносин, пов’язаних з фінансуванням діяльності політичних партій, зокрема, шляхом закріплення джерел набуття майна політичними партіями; визначення розмірів та порядків сплати членських внесків, здійснення добровільних внесків; розширення переліку обмежень суб’єктів, яким заборонено здійснювати фінансування політичних партій; закріплення видів, змісту, а також строків та джерел опублікування фінансової звітності політичних партій тощо. Також передбачається встановити адміністративну та кримінальну відповідальність за порушення обмежень у фінансуванні політичної партії та підвищити розміри штрафу за адміністративні та кримінальні правопорушення, пов’язані з порушеннями порядку фінансування виборчої кампанії кандидата, політичної партії (блоку).

За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження:
1. Істотною новелою законопроекту є запровадження державного фінансування політичних партій. Зокрема у новій статті 14-2 Закону передбачається, що «політична партія має право на отримання фінансової підтримки з державного бюджету її статутної діяльності та на відшкодування витрат, пов’язаних з фінансуванням своєї передвиборної агітації, якщо на останніх чергових виборах народних депутатів України виборчий список кандидатів у депутати від цієї партії отримав чотири і більше відсотків голосів виборців, які взяли участь у голосуванні, на підставах та в порядку, передбачених законом».

При цьому «щорічний обсяг фінансування статутної діяльності політичних партій з Державного бюджету України становить 0,01 розміру мінімальної заробітної плати, встановленого на 1 січня року, що передує року виділення коштів, помноженого на кількість громадян, включених до списку виборців на останніх чергових виборах народних депутатів України».

Крім того «Витрати політичних партій, пов’язані з фінансуванням їх передвиборної агітації, здійснюються в розмірі фактично здійснених витрат, але не більше встановленого законом граничного розміру виборчого фонду політичної партії, кандидати у депутати від якої зареєстровані в загальнодержавному окрузі» (це формулювання потребує редакційного доопрацювання).

Фінансування політичних партій з державного бюджету є провідною тенденцією розвитку законодавства про політичні партії у сучасному світі, а його метою є попередження політичної корупції та розвиток політичної системи держави.

У зарубіжних країнах застосовуються різні моделі фінансування політичних партій, а саме: 1) фінансуються лише політичні партії, які представлені у парламенті, а субсидії між ними розподіляються або пропорційно числу мандатів, або в рівних сумах на кожний мандат (наприклад, Болгарія); 2) фінансуються політичні партії, які представлені у парламенті, але розмір субсидії залежить від кількості отриманих партією голосів виборців на парламентських виборах (наприклад, Бельгія, Іспанія, Кіпр); 3) фінансуються всі політичні партії, що беруть участь у парламентських виборах, незалежно від того, чи вони отримали мандати у парламенті, але розмір субсидій залежить від різних чинників (кількості отриманих голосів виборців, розміру власних партійних фондів тощо –  Франція, ФРН, Греція
). При цьому у всіх наведених моделях фінансування розмір державних субсидій у кінцевому підсумку залежить від підтримки партії виборцями за результатами парламентських виборів.
1.1. Запропонований у законопроекті підхід до державного фінансування політичних партій є, принаймні, дискусійним, оскільки передбачає державне фінансування лише тих партій, що набрали більше 4% голосів виборців. Адже такий підхід не сприятиме розвитку політичної системи, «консервуючи» присутність у владі лише «старих» партій. 

Звертаємо також увагу, що у Керівних принципах та доповіді про фінансування політичних партій (ухвалені Венеціанською комісією 9-1- березня 2001р.) зазначається, що «публічне фінансування має бути призначеним для кожної партії, представленої у парламенті» (підп. «а» Розділу А)
.
1.2. Необґрунтованим, на наш погляд, є і принцип визначення розміру державного фінансування, адже у проекті передбачено, що він залежить від кількості «громадян, включених до списку виборців на останніх чергових виборах народних депутатів України» (нова ст.14-2 Закону), а не від кількості голосів виборців, які проголосували за партію на парламентських виборах.
1.3. У проекті відсутні будь-які механізми та строки виділення бюджетного фінансування.

1.4. Реалізація положень проекту щодо державного фінансування вимагатиме істотних додаткових витрат з Державного бюджету
, тому відповідно до частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України до проекту має бути додано фінансово-економічне обґрунтування. Проте у п.4 Пояснювальної записки зазначається, що прийняття проекту не вимагатиме додаткових матеріальних витрат, що, звісно ж, не відповідає дійсності.
2. У проекті передбачено внесення змін до Закону України «Про Рахункову палату». Зокрема, пропонується встановити, що Рахункова палата «здійснює контроль за використанням політичними партіями фінансової підтримки з державного бюджету». Ця пропозиція викликає певні сумніви з точки зору відповідності таких повноважень призначенню цього органу, визначеному статтею 98 Конституції України, де передбачено, що   Рахункова палата здійснює «контроль від імені Верховної Ради України за надходженням коштів до Державного бюджету та їх використанням».

3. Досить дискусійним, на наш погляд, є покладення відповідних контрольних повноважень у сфері фінансової діяльності партії на Національне антикорупційне бюро. Наприклад, відповідно до нової частини 4 статті 17 «політична партія зобов’язана щокварталу до 20 числа наступного місяця подавати Національному антикорупційному бюро України та розміщувати на своєму веб-сайті (за наявності) щоквартальний звіт про надходження на користь цієї політичної партії та її структурних утворень, які в установленому порядку набули статусу юридичної особи, добровільних внесків, розмір кожного внеску, його цільове призначення, особу, яка здійснила внесок (із зазначенням прізвища, імені, по батькові, дати народження, а також місця проживання фізичної особи, найменування, місцезнаходження юридичної особи)».

На наш погляд, такі контрольні функції не повною мірою узгоджуються з призначенням та завданнями Національного антикорупційного бюро. Крім того, у проекті не передбачаються відповідні зміни до Закону України «Про Національне антикорупційне бюро України».
Крім того, дискусійними, на нашу думку, є пропоновані зміни до статті 255 КУпАП, згідно з якими уповноважені на те посадові особи Національного антикорупційного бюро України матимуть право складати протоколи про адміністративні правопорушення, передбачені статтею 212-21 «Порушення обмежень у фінансуванні політичної партії». Наділення Національного антикорупційного бюро України такими повноваженнями суперечить частині 2 статті 1 Закону України «Про Національне антикорупційне бюро України», згідно з якою завданням Національного бюро є протидія кримінальним корупційним правопорушенням, які вчинені вищими посадовими особами, уповноваженими на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, та становлять загрозу національній безпеці. 

4. Новелою проекту є встановлення обмежень у фінансуванні політичних партій, зокрема, максимальних сум добровільних внесків, зроблених юридичними та фізичними особами на користь однієї або кількох політичних партій, структурних утворень політичних партій протягом одного календарного року. Так, загальна сума добровільних пожертвувань, зроблених юридичною особою на користь однієї або кількох політичних партій, структурних утворень політичних партій, які у встановленому порядку набули статусу юридичної особи, протягом одного календарного року, не може перевищувати чотирьохсот розмірів мінімальної заробітної плати; загальна сума добровільних пожертвувань, зроблених фізичною особою – ста розмірів мінімальної заробітної плати; (ч. 3 ст. 15 проекту).
У даний час розмір мінімальної заробітної плати  складає 1218 гривень. Отже, проектом передбачена можливість внесення добровільних пожертвувань юридичних осіб у розмірі 487 200 гривень, фізичних осіб – 121800 гривень. 
5. У проекті пропонується визначити наступні дві форми добровільних внесків: 1) грошові внески; 2) внесків у вигляді майна, послуг, позик, у тому числі наданих безоплатно або на більш вигідних умовах порівняно з їх ринковою вартістю, зокрема у вигляді безоплатного транспорту чи реклами (ч. 1 ст. 14-3).

Що стосується другої (негрошової) форми добровільних внесків, то незрозуміло, по-перше, чи поширюються на такі внески обмеження щодо граничної суми добровільних внесків фізичних та юридичних осіб та, по-друге, якщо поширюються, то як визначити вартість таких видів внесків з метою додержання меж загальної суми добровільних внесків, які можуть робити юридичні чи фізичні особи на користь політичних партій.
Крім того, оскільки в результаті здійснення внесків політична партія набуває право власності (або інші майнові права) на пожертвувані їй майно та кошти, потребують доопрацювання (зокрема, з точки зору їх узгодження з вимогами цивільного законодавства) питання оформлення передачі майнових прав у вигляді внесків, у тому числі тих, які потребують оформлення у нотаріальному порядку.
6. Окремі положення проекту є суперечливими або ж такими,   справжній зміст яких неможливо встановити.

Зокрема, нова ст. 14-3 Закону визначає форми добровільних внесків, а також передбачає обмеження у фінансуванні політичних партій, зокрема, шляхом встановлення загальних сум добровільних пожертвувань, зроблених юридичними та фізичними особами. Водночас, відповідно до нової редакції припису ч. 4 ст. 14 Закону кошти та інше майно політичних партій набуваються за рахунок, у тому числі, «добровільних пожертвувань, зібраних при проведенні розважальних, культурних, спортивних та інших масових заходів, організованих політичними партіями».

З наведених приписів не зрозуміло, чи можуть добровільні внески здійснюватися лише при проведенні розважальних, культурних, спортивних та інших масових заходів, організованих політичними партіями, чи у будь-який інший час безвідносно до проведення цих заходів.

7. З набранням чинності Кодексом адміністративного судочинства України правосуддя в адміністративних справах здійснюється адміністративними судами (ч. 1 ст. 4 КАСУ). Відповідно до ч. 3 ст. 19 («Територіальна підсудність адміністративних справ») КАСУ адміністративні справи про анулювання реєстраційного свідоцтва політичної партії, про заборону (примусовий розпуск, ліквідацію) політичної партії вирішуються окружним адміністративним судом, територіальна юрисдикція якого поширюється на місто Київ.

Тому цілком погоджуємося із пропозицією привести у відповідність до вимог цього Кодексу приписи ст. 24 Закону «Анулювання реєстраційного свідоцтва». Разом із тим вважаємо, що слушним було б використати загальну назву судового органу «суд» та уникнути посилання у відповідній статті на конкретний адміністративний суд, оскільки питання підсудності справ регулюються нормами процесуального законодавства.
8. У законопроекті пропонується доповнити КК України статтею 159-2 «Порушення обмежень у фінансуванні політичної партії». Водночас, правоохоронний орган, що буде здійснювати досудове слідство в кримінальних провадженнях, відкритих у зв’язку із вчиненням злочинів, передбачених цією статтею, в законопроекті не визначений.

Крім того, пропонована проектом стаття 159-2 КК «Порушення обмежень у фінансуванні політичної партії» та чинна стаття 159-1 КК «Порушення порядку фінансування виборчої кампанії кандидата, політичної партії (блоку)» в частині фінансування виборчої кампанії політичної партії будуть співвідноситися між собою як загальна і спеціальна норми. При цьому у статті 159-2 КК України (у редакції проекту) встановлюється відповідальність за незаконні дії з коштами у великому розмірі, що перевищує 400 мінімальних розмірів заробітної плати, а у чинній статті 159-1 цього Кодексу встановлено відповідальність за незаконні дії з коштами у великому розмірі, що перевищує 30 мінімальних розмірів заробітної плати. Однак санкції частин 1-2 статті 159-2 КК України (у редакції проекту) є значно м’якішими, ніж санкції частин 1-2 статті 159-1 КК України, хоча розмір завданої майнової шкоди є значно більшим при вчиненні злочину, передбаченого статтею 159-2. У зв’язку з цим санкція статті 159-2 потребує узгодження із санкціями суміжних статей.

Також не можна не відзначити, що для позначення такої ознаки складу злочину, як великий розмір коштів, у статті 159-2 КК України (у редакції проекту) використовується така одиниця розрахунку, як мінімальний розмір заробітної плати. Слід відзначити, що для КК України використання такої одиниці розрахунку є винятком, а не правилом. За загальним правилом, з метою забезпечення єдності термінології при описі складу злочину у чинному КК має використовуватись така одиниця розрахунку, як неоподатковуваний мінімум доходів громадян. Цей висновок змістовно пов'язаний з п. 5 Підрозділу 1 розділу ХХ Перехідних положень Податкового кодексу України, згідно з яким якщо норми інших законів містять посилання на неоподатковуваний мінімум доходів громадян, то для цілей їх застосування використовується сума в розмірі 17 гривень, крім норм адміністративного та кримінального законодавства в частині кваліфікації адміністративних або кримінальних правопорушень, для яких сума неоподатковуваного мінімуму встановлюється на рівні податкової соціальної пільги, визначеної підпунктом 169.1.1 пункту 169.1 статті 169 розділу IV цього Кодексу для відповідного року.  
Узагальнюючий висновок: законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання
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� Якщо припустити, що до списків виборців включено 37 мільйонів громадян, то загальний розмір фінансування політичних партій з Державного бюджету у 2015 р. відповідно до положень проекту мав би  становити  близько 450 мільйонів гривень





