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До реєстр.  № 2477а  від 05.08.2015 р.

Н.д. О.В Співаковський та ін.

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо запобігання конфлікту інтересів у діяльності депутатів місцевих рад»
(реєстр. № 2477а від 05.08.2015 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, в якому пропонується внести зміни до законів України         «Про статус депутатів місцевих рад», «Про запобігання корупції»,                   «Про здійснення державних закупівель» з метою створення правових умов для запобігання конфлікту інтересів у діяльності депутатів місцевих рад, позбавлення можливості депутатів місцевих рад при формуванні та виконанні місцевих бюджетів створювати неправомірні переваги суб’єктам господарювання та запобігання випадкам корупції шляхом удосконалення процедур державних закупівель (п. 2 пояснювальної записки).

За результатами аналізу поданого проекту вважаємо за необхідне зазначити наступне:

1. В проекті пропонується, зокрема, внести зміни до Закону України «Про статус депутатів місцевих рад», якими в новому абзаці другому ч. 1 ст. 6 цього Закону встановити, що «Депутат місцевої ради не може поєднувати свою службову діяльність з роботою на посаді керівника (заступника керівника) підприємства, установи та організації, що належить до комунальної власності цієї територіальної громади, крім керівників (заступників керівників) дошкільних, загальноосвітніх, позашкільних навчальних закладів та медичних закладів».
Разом з тим, запропонована редакція абз. 2 ч. 1 ст. 6 Закону загалом суперечить суті правової природи мандату депутата місцевої ради, який на відміну від народного депутата України, здійснює свої повноваження, не пориваючи з виробничою та службовою діяльністю. Тому депутат місцевої ради, що не працює у відповідній раді на постійній основі (таких більшість) та на яких розповсюджується ч. 1 ст. 6 цього Закону, відповідно взагалі не знаходиться у трудових відносинах з відповідною радою, зв‘язку з чим встановлення відповідних обмежень виглядає сумнівним з точки зору відповідності Конституції України та законодавства про місцеве самоврядування. Питання ж конфлікту інтересів депутатів місцевої ради, що працюють у відповідній раді на постійній основі (секретар сільської, селищної, міської ради, голова, заступник голови районної, обласної, районної у місті ради), врегульовано ч. 2 ст. 6 Закону.  Тому запропонована редакція абз. 2 ч. 1 ст. 6 з точки зору законотворчої техніки є юридично некоректною та не може бути підтриманою.

По-друге, за ідеєю законопроект спрямований на закріплення заборони для депутатів місцевих рад поєднувати депутатську діяльність (а не службову діяльність) з посадами  керівника (заступника керівника) підприємства, установи та організації, що належить до комунальної власності цієї  територіальної громади, крім керівників (заступників керівників) дошкільних, загальноосвітніх, позашкільних навчальних закладів та медичних закладів. Тобто фактично пропонується вказаним посадовим особам заборонити обиратися депутатами місцевої ради. А у разі обрання, усувати визначений конфлікт інтересів шляхом звільнення для можливості здійснення депутатської діяльності, за виконання якої оплата не провадиться. 

Вбачається, що для такої категорії осіб у неконституційний спосіб встановлюється особливий правовий режим мандата депутата місцевої ради.
Відповідно до Конституції України конституційні права і свободи  людини і  громадянина гарантуються і не можуть бути  скасовані (ч. 2 ст. 22); громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом (ч. 1 ст. 24); громадяни мають право брати участь в управлінні державними справами, у всеукраїнському та місцевих референдумах, вільно обирати і бути обраними до органів державної влади та органів місцевого самоврядування (ч. 1 ст. 38); кожен має право на працю, що включає можливість заробляти собі на життя працею, яку він вільно обирає або на яку вільно погоджується (ч. 1 ст. 43); статус голів, депутатів і виконавчих органів ради та їхні повноваження, порядок утворення, реорганізації, ліквідації визначаються законом (ч. 4 ст. 141).
Конституція України, встановлюючи в ч. 1 ст. 64 імперативну заборону на обмеження конституційних прав і свобод людини і громадянина, крім випадків, передбачених Конституцією України, відповідно встановлює такі випадки, зокрема, щодо суміщення з іншими видами діяльності для народного депутата України (ст. 78), Президента України  (ч. 4 ст. 103),  члена Кабінету Міністрів України, керівника центрального та місцевого органу виконавчої влади (ч. 1 ст. 120), судді (ч. 2 ст. 127). Утім, Основний Закон не передбачає будь-яких положень щодо заборони депутатові сільської, селищної, міської, районної чи обласної ради поєднувати свій мандат з іншими видами діяльності.
При аналізі означених приписів Конституції України та ст. 6 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад» необхідно виділяти дві категорії депутатів місцевих рад. До першої категорії відносяться депутати, які обрані секретарем сільської, селищної, міської ради, головою,  заступником  голови  районної, обласної,  районної  у  місті  ради та  працюють у відповідній раді на постійній основі. Така діяльність для цієї категорії депутатів є основною і визначає їх правовий статус, який відповідно до ч. 4 ст. 141 Конституції України може визначатися законом.  
Друга категорія депутатів включає осіб, які здійснюють свої депутатські повноваження, не пориваючи з виробничою або службовою діяльністю. Для цієї категорії депутатів місцевих рад депутатська діяльність не є постійною, спрямована насамперед на представлення інтересів територіальної громади, забезпечення  виконання яких можливе лише при дотриманні означених конституційних приписів ст.ст. 22, 24, 38, 43 Основного Закону, обмеження яких можливе лише у разі такого зазначення в Конституції України.    

У зв’язку з наведеним є підстави вважати, що положення законопроекту щодо заборони депутату місцевої ради поєднувати свою службову діяльність з роботою на посаді керівника (заступника керівника) підприємства, установи та організації, що належить до комунальної власності цієї територіальної громади, крім керівників (заступників керівників) дошкільних, загальноосвітніх, позашкільних навчальних закладів та медичних закладів не відповідають Конституції України та можуть бути реалізовані лише після внесення до неї змін. 

Відповідно до ч. 2 ст. 94 Регламенту Верховної Ради України наявність у положеннях проекту приписів, які суперечать Конституції України, є підставою для його повернення суб’єкту права законодавчої ініціативи без включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні.

2. В обґрунтуванні необхідності прийняття даного закону зазначається, що існуючий порядок призводить до виникнення такої ситуації, за якої керівний склад підприємств, установ та організацій, які є розпорядниками або одержувачами коштів місцевих бюджетів, має можливість, завдяки своєму представницькому мандату у відповідній місцевій раді, формувати відповідні бюджети, звітувати сам перед собою про їх виконання, самим себе контролювати, що, як наслідок, створює передумови для надання неправомірних переваг для господарчих суб’єктів, пов’язаних із депутатами місцевих рад та спричинює виникнення конфлікту інтересів (п. 1 пояснювальної записки).

Проте, при оцінці означених ризиків необхідно врахувати, що відповідно до ч. 2 ст. 49 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» депутат представляє інтереси всієї територіальної громади, має всю повноту прав, що забезпечують його активну участь у діяльності ради та утворюваних нею органів, несе обов'язки перед виборцями, радою та її органами, виконує їх доручення. 
Крім того, необхідно враховувати, що питання затвердження місцевих бюджетів вирішується колегіально, всім складом відповідної ради, а тому вказані в обґрунтуванні ризики певним чином перебільшені. 

Враховуючи чинні приписи Конституції України щодо неможливості обмеження депутатської діяльності депутатів місцевих рад, що не працюють на постійній основі в органах місцевого самоврядування, з іншими видами діяльності, вважаємо за необхідне зазначити щодо можливості забезпечити прозорість та інформованість депутатів місцевих рад, територіальних громад про наявність конфлікту інтересів певного депутата при прийнятті того чи іншого рішення, що не обмежує прав депутата місцевої ради, проте потребує свого законодавчого вирішення.
3. Законопроектом пропонується внести зміни до частини 2 статті 25 Закону України "Про запобігання корупції" та замінити слова "крім тих, які здійснюють свої повноваження у відповідній раді на постійній основі" словами "крім випадків, передбачених Законом України "Про статус депутатів місцевих рад". Вважаємо, що в разі внесення цих змін у пропонованій законопроектом редакції, обмеження щодо сумісництва та суміщення з іншими видами діяльності, передбачені частиною 1 статті 25 Закону України "Про запобігання корупції" та частиною 2 статті 6 Закону України "Про статус депутатів місцевих рад" не поширюватимуться на осіб, передбачених в частині 3 статті 6 Законом України "Про статус депутатів місцевих рад", зокрема на голову постійної комісії з питань бюджету,  який працює в раді на постійній основі. З цим навряд чи можна погодитися.
4. У  новій редакції п. 8 ст. 17 Закону України «Про здійснення державних закупівель» пропонується віднести до підстав відмови від участі у процедури закупівлі, «якщо пропозиція конкурсних торгів (кваліфікаційна, цінова пропозиція) подана учасником процедури закупівлі, який є депутатом місцевої ради, або керівником (заступником керівника) суб’єкта господарювання якого є депутат місцевої ради, або є пов’язаною особою з депутатом цієї ради, якщо ця закупівля здійснюється за кошти місцевого бюджету такої ради» (п.3 розділі І). Внесена пропозиція  видається дещо вразливою, ураховуючи пропоновані зміни до ч.1 ст.6 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад» (п.1 розділу І), за змістом яких «депутат місцевої ради не може поєднувати свою  службову діяльність з роботою на посаді керівника (заступника керівника) підприємства, установи та організації, що належить до комунальної власності цієї  територіальної громади, крім керівників (заступників керівників) дошкільних, загальноосвітніх, позашкільних навчальних закладів та медичних закладів».  Пропонуємо зазначені положення узгодити. Крім того, формулювання «або є пов’язаною особою з депутатом цієї ради, якщо ця закупівля здійснюється за кошти місцевого бюджету такої ради»  потребує змістовного уточнення, оскільки при практичному застосуванні може трактуватись неоднозначно. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити. 
Керівник Головного управління                                     В.І. Борденюк

вик.: В. Гергелійник, Г.  Зеленов, В.Костюк 
