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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про спеціальну перевірку відомостей, які подають кандидати на зайняття посад державних службовців, призначення або погодження призначення на які здійснюється Верховною Радою України, Президентом України, 

Кабінетом Міністрів України»

(реєстр. № 2169 від 14.04.2009 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, у якому пропонується врегулювати «правові та організаційні засади, основні принципи проведення спеціальної перевірки відомостей, які подають кандидати, на зайняття посад державних службовців, призначення або погодження призначення на які здійснюється Верховною Радою України, Президентом України, Кабінетом Міністрів України». Даний законопроект внесений на заміну раніше поданого законопроекту № 2169 від 17.09.08 р., до якого управління вже висловлювало свої зауваження (висновок № 16/3-1563/2169 від 26.12.2008 р.). Концептуальна основа законопроекту та побудована на ній модель правовідносин, що викликали критичні оцінки з боку Головного науково-експертного управління, залишились у цьому варіанті законопроекту незмінними, що змушує повторити у даному висновку висловлені раніше міркування.     

За результатами розгляду законопроекту Головне управління не підтримує його прийняття з огляду на наступне:

1. Поданим проектом передбачено проведення спеціальної перевірки відомостей, які подають особи, на зайняття посад державних службовців, призначення або погодження призначення на які здійснюється Верховною Радою України (далі - ВРУ), Президентом України, Кабінетом Міністрів України (далі - КМУ). Однак суспільні відносини, які охоплюють діяльність держави щодо створення правових, організаційних, економічних та соціальних умов реалізації громадянами права на державну службу, є предметом регулювання Закону України «Про державну службу», який є базовим у даній сфері відносин. Крім того, частина визначених у цьому проекті суб’єктів перевірки має спеціальний статус, встановлений окремими законами (наприклад, судді, Уповноважений Верховної Ради з прав людини тощо). 

Отже, у поданому проекті пропонується врегулювати частину відносин, які є предметом правового регулювання інших законів України. Тому, як і в попередньому висновку, управління вважає за доцільне відзначити, що на нинішньому етапі розвитку законодавства України актуальною є потреба у його систематизації, приведення його до такого стану, за якого сукупність наявних законів буде мінімально можливою за кількістю, логічно структурованою за галузевим та тематичним принципом, позбавленою повторів, дублювань, відмінностей та суперечностей у регулюванні одних і тих же питань. Прийняття ще одного закону щодо регулювання державної служби в умовах, коли законодавство у цій сфері і так вже достатньо розпорошене і налічує значну кількість законодавчих актів, є кроком, протилежним систематизації, і тому не може бути підтримане.

До того ж даному проекту, як видається, бракує комплексності вирішення питань, які є його предметом. Законопроект такого роду має включати відповідні зміни не тільки до Закону України «Про державну службу», а й положення щодо відповідного коригування спеціальних законів, що окремо регулюють правове становище державних службовців різних державних органів.

2. Звертає на себе увагу внутрішня колізія, закладена у проекті. Адже, з одного боку перевірці підлягає «достовірність відомостей, наданих кандидатом на призначення, про себе у процесі розгляду питання щодо його призначення на відповідну посаду». З другого боку чинне законодавство, яке встановлює вимоги до кандидатів на посади, не вимагає від них подання більшості відомостей, які мають перевірятись відповідно до ст. 7 та ст. 8 проекту.

Аналіз законодавства щодо статусу державних службовців, призначення або погодження на призначення яких здійснюється ВРУ, КМУ та Президентом України, дозволяє зробити висновок про те, що стосовно деяких категорій посадовців статусні закони взагалі не пред’являють особливих вимог. Наприклад, у Законі України «Про Раду національної безпеки і оборони» не міститься жодних вимог до кандидата на посаду Секретаря Ради національної безпеки і оборони, а є лише загальна вказівка, що його «правовий статус визначається Президентом України відповідно до Закону України «Про державну службу» (ч. 1 ст. 7). Закон України «Про службу безпеки України» не містить спеціальних вимог до кандидатів на посаду Голови Служби безпеки України. Законодавством не встановлено спеціальні вимоги до кандидатів на посади: Генерального прокурора (ст. 46 Закону України «Про прокуратуру» містить загальні вимоги і передбачає, що «прокурорами і слідчими можуть призначатися громадяни України, які мають вищу юридичну освіту, необхідні ділові і моральні якості»); голів місцевих державних адміністрацій; керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу КМУ тощо.

В окремих статусних Законах передбачено додаткові (у порівнянні з загальними вимогами Закону України «Про державну службу») вимоги до тих кандидатів на посади, на яких пропонується поширити спеціальну перевірку, наприклад:

- ст. 4 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» передбачає, що уповноважений є посадовою особою, статус  якої серед іншого визначається Законом України «Про державну службу». Відповідно до ст. 5 згаданого Закону «уповноваженим може бути призначено громадянина України, який на день обрання досяг 40 років, володіє державною мовою, має високі моральні якості, досвід правозахисної діяльності та протягом останніх п’яти років проживає в Україні. Не може  бути призначено Уповноваженим особу, яка має судимість за вчинення злочину, якщо ця судимість не погашена та не знята в установленому законом порядку»;

     - Конституція України (ст. 148) та Закон України «Про Конституційний Суд України» (ст. 16) передбачають, що «суддею Конституційного Суду  України може бути громадянин України, який на день призначення досяг сорока років, має вищу юридичну освіту, стаж практичної, наукової або педагогічної роботи за фахом не менше десяти років, володіє державною мовою і проживає в Україні протягом останніх двадцяти років». Відповідно до ст. 16 згаданого Закону «судді Конституційного Суду України не можуть  належати до політичних партій та профспілок, мати представницький мандат, брати участь у будь-якій політичній діяльності, обіймати будь-які інші  оплачувані посади, виконувати іншу оплачувану роботу, крім наукової, викладацької та творчої»;

        - ст. 127 Конституції України та ст. 7 Закону України «Про статус суддів»  передбачає, що «на посаду судді може бути рекомендований кваліфікаційною комісією суддів громадянин України, не молодший  двадцяти п'яти років, який має вищу юридичну освіту і стаж роботи в галузі права не менш як три роки, проживає в Україні не менш як десять років та володіє державною мовою»;

       - відповідно до ст. 9 Закону України «Про Антимонопольний комітет України» Голова Антимонопольного комітету України має статус державного уповноваженого. Згідно з розпорядженням КМУ від 04.06.1994 р. №411-р посада державних уповноважених віднесена до другої категорії посад державних службовців. Згідно зі ст. 11 згаданого Закону «державним уповноваженим може бути призначено громадянина України, який досяг тридцяти років, має вищу, як правило, юридичну чи економічну освіту, стаж роботи за фахом не менше п'яти років протягом останніх десяти років»; 

       - відповідно до ст. 7 Закону України «Про Національну раду України з питань телебачення і радіомовлення» члени Національної ради є державними  службовцями першої категорії. Членом Національної ради може бути призначений громадянин України з числа кваліфікованих фахівців у галузі журналістики, юриспруденції, телерадіомовлення, управління, представників науки, культури, мистецтва, які мають вищу освіту, стаж роботи у сфері 
телерадіомовлення, зокрема наукової або педагогічної, не менше п'яти років,  володіють державною мовою, проживають  в Україні протягом останніх десяти років та на момент призначення не досягли 
встановленого законом пенсійного віку. Не може бути призначена на  посаду члена Національної ради особа, яка має судимість за вчинення умисного  злочину, якщо ця судимість не погашена або не знята у встановленому  законом порядку;

  - ст. 10 Закону України «Про Рахункову палату» передбачає, що перший заступник і заступник Голови, головні контролери та Секретар Рахункової палати призначаються на посаду Верховною Радою України. Відповідно до розпорядження КМУ від 29.03.1997 р. №169-р згадані посади віднесено до першої категорії посад державної служби. Відповідно до ст. 10 згаданого Закону встановлюються спеціальні вимоги до цих посадовців, а саме «на зазначені посади призначаються громадяни України, які мають вищу освіту та досвід професійної діяльності в галузі державного управління, державного контролю, економіки, фінансів, права».

    Порівняльний аналіз змісту статей 7 та 8 проекту (що визначають перелік відомостей, які підлягають перевірці) та аналіз норм законодавства (зокрема, наведених вище), що встановлюють вимоги до кандидатів на призначення, дозволяє стверджувати, що проектом по суті пропонується запровадження перевірки значної кількості відомостей, які не мають жодного правового значення для прийняття рішення щодо призначення особи на посаду. Адже подання кандидатами цих відомостей ні Законом України «Про державну службу», ні спеціальними законами не передбачено. Наприклад, жоден закон, зокрема Закон України «Про державну службу»,  не містить заборони призначати на посади осіб, які «притягувались до адміністративної відповідальності на підставі законодавства про запобігання і протидію корупції». У законодавстві так само немає заборони щодо прийняття на державноу службу осіб, які притягувались до кримінальної відповідальності, а існуючі обмеження пов’язуються з наявністю судимості, що є несумісною із зайняттям посади (ст. 12 Закону України «Про державну службу»).  

       Отже, по суті, положення проекту спрямовані на охорону відносин, які не врегульовані або не повністю врегульовані чинним законодавством. До закріплення у законодавчих нормах вимог, які б забороняли перебувати на державній службі особам, «скомпрометованим конфліктом з законом», призначення їх на посади не є протиправним і, відповідно, немає правових підстав для обов’язкового збирання та “перевірки” відповідних відомостей. 

3. Низка приписів поданого проекту не тільки легалізує збирання компрометуючих відомостей щодо кандидата на посаду, а навіть вимагає від  суб’єктів, що ними володіють, подати їх до спеціально уповноваженого центрального органу з питань державної служби. Наприклад, припис абз. 2 ч. 4 ст. 6 передбачає, що «за наявності іншої інформації, яка прямо не зазначена в цьому Законі, але в межах чинного законодавства перешкоджає прийняттю позитивного рішення щодо зайняття ним відповідної посади», Державна податкова адміністрація, Служба безпеки України, установи, організації тощо надають цю інформацію. При цьому звертає на себе увагу те, що, згаданим органам фактично надається право на свій розсуд визначати, чи не перешкоджає наявна у них інша інформація, яка «прямо не зазначена у цьому Законі», зайняттю посади.  

4. Поданим проектом не враховано особливості правового статусу деяких посадових осіб Вищої ради юстиції, яка відповідно до ст. 131 Конституції України формується за участю Верховної Ради України та Президента України і на яких пропонується поширити спеціальну перевірку.        Згідно з Законом України «Про Вищу раду юстиції» Голова, заступник Голови Вищої ради юстиції та секретарі секцій обираються з числа членів  Вищої ради юстиції (ст. ст. 20, 22, 23). При цьому, п. 2 постанови Кабінету Міністрів України від 27 червня 1998 р. № 960 на підставі статті 25 Закону  України «Про державну службу» посади Голови Вищої ради юстиції, заступника Голови та секретаря секції віднесено до першої категорії державних службовців.

Оскільки згадані особи обираються зі складу Вищої Ради юстиції лише після її формування, ні Президент України, ні Верховна Рада України не можуть передбачити заздалегідь, хто з них буде обраний на посади державних службовців. Отже, застосувати положення цього проекту до згаданих осіб практично неможливо.

5. На нашу думку, запровадження спеціальної перевірки може створити істотні складнощі при формуванні Кабінету Міністрів України, участь у якому беруть як Президент України, так і Верховна Рада України.

Перш-за-все, доцільно наголосити, що чинний Закон України «Про Кабінет Міністрів України» не містить жодної норми, яка б визначала статус Прем’єр-міністра України та міністрів як державних службовців. Разом з тим, ст. 9 Закону України «Про державну службу в Україні» відносить Прем’єр-міністра та міністрів Уряду до числа державних службовців з особливим статусом. Тому положення поданого проекту будуть поширюватись і на урядовців.

Проте, положеннями Конституції України встановлюються досить стислі терміни для формування Уряду. Зокрема, кандидатура Прем’єр-міністра має бути внесена Президентом «в строк не пізніше ніж на п'ятнадцятий день  після одержання такої пропозиції» від коаліції депутатських фракцій (п. 9 ч. 1 ст. 106 Конституції), а на формування всього складу Кабінету Міністрів України Основний закон відводить 60 днів (п. 2 ч. 2 ст. 90 Конституції України). Отже, необхідність проведення спеціальної перевірки може істотно ускладнити і без того непростий процес формування Уряду та значно затягнути його в часі (відповідно до ч. 6 ст. 7 проекту «загальний строк здійснення перевірки становить 25 днів»).

До того ж, не зовсім зрозуміло, хто має давати доручення щодо проведення спеціальної перевірки відносно кандидатів на посаду Прем’єр-міністра України та міністрів, адже ці кандидатури пропонуються коаліцією депутатських фракцій (ст. 83 Конституції України).

6. З поданого проекту не зовсім зрозуміло, чи є спеціальна перевірка обовязковою для всіх кандидатів на зайняття посад, про які йдеться у проекті. Адже відповідно до ч.  2 ст. 6 проекту така перевірка здійснюється за спеціальним дорученням, що свідчить про її вибірковий характер та можливість використання згаданої процедури на розсуд суб’єктів, що дають доручення. 

7. Відповідно до ч. 1 ст. 8 проекту Державна податкова адміністрація України надає інформацію про «отримані доходи кандидата, які відповідно до Закону України «Про податок з доходів фізичних осіб» подаються до органів державної податкової служби». З наведеного формулювання не зовсім зрозуміло, про що йдеться, адже до податкової служби подаються (а за чинним законодавством можуть і не подаватись) не доходи осіб, а річна декларація про доходи. Крім того, за логікою перевірці мають підлягати відомості, які подаються кандидатом на підставі ст. 13 Закону України «Про державну службу». Згідно з цією статтею особа, яка претендує на зайняття посади державного службовця, подає за місцем майбутньої служби відомості про доходи і зобов’язання фінансового характеру, в тому числі і за кордоном, щодо себе і членів своєї сім’ї.

8. Викликає сумніви обгрунтованість приписів ч. 2 ст. 11 проекту, в яких передбачається право кандидата на посаду «у разі незгоди з результатами перевірки подати свої зауваження у письмовій формі». По-перше,  обов’язкове ознайомлення кандидатів з результатами перевірки проектом не пропонується, а відповідно до ч. 2 ст. 10 кандидату овідомляється тільки рішення про призначення на посаду або про відмову у призначенні. А по-друге, не є зрозумілим правове призначення процедури подання зауважень, адже у проекті не передбачється необхідність їх розгляду та прийняття за його наслідками відповідних рішень. 

        До поданого проекту можуть бути висловлені й інші зауваження, на яких управління не вважає за доцільне зупинятися з огляду на характер та кількість зауважень, висловлених вище у цьому висновку.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні законопроект доцільно відхилити. 

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик. О.В.Мельник.
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