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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про порядок відшкодування 

шкоди, завданої незаконними діяннями органів 

державної влади або місцевого самоврядування» 

(реєстр. № 4672 від 17.06.2009 р., внесений 

народним депутатом О.В.Білозір)

У проекті пропонується врегулювати питання відшкодування шкоди, завданої громадянам України незаконними діяннями органів державної влади або місцевого самоврядування.

Розглянувши проект, вважаємо за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. Виходячи з назви та преамбули даного законопроекту, предметом його регулювання має бути порядок, тобто процедура реалізації права на відшкодування матеріальної та моральної шкоди, завданої незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб при здійсненні ними своїх повноважень. Натомість, значна частина положень проекту містить приписи, які, по суті, дублюють чинні  положення законодавства, зокрема, ст.ст. 1173-1175 Цивільного кодексу щодо встановлення матеріального права на відшкодування шкоди, завданої органом державної влади, органом влади Автономної Республіки Крим або органом місцевого самоврядування, їх посадовою або службовою особою, статей 22 та 23 Цивільного кодексу України щодо визначення матеріальної та моральної шкоди, яка підлягає відшкодуванню тощо, в чому немає необхідності. Не має сенсу окремо визначати зміст таких загальновідомих понять, як «відшкодування», «незаконне діяння», «особа» та «шкода», як це зроблено у ст. 1 проекту. Щодо перерахованих у ст. 6 реальних збитків, упущеної вигоди та моральної шкоди, то у ЦК України не застосовується  їх визначення як окремих видів шкоди.  У частині 3 ст. 5 проекту  йдеться про відшкодування шкоди, заподіяної недостатнім чи неналежним контролем за  дотриманням законодавства у відповідній сфері, порушенні строків розгляду заяв, скарг, виданні незаконних актів. Проте, на нашу думку, у цьому випадку йдеться про бездіяльність при виконанні власних повноважень, відшкодування шкоди від чого передбачено ст. 1173 ЦК.

Разом з тим, процедурна частина положень проекту має суперечливий, неповний і незавершений вигляд. Зокрема, в цілому погоджуючись з покладеною в основу проекту ідеєю, що правовою підставою для виплати зазначеного відшкодування є відповідне рішення суду, звертаємо увагу, що положення проекту не містять механізмів, які б забезпечували беззастережне виконання вказаних рішень, усунення справжніх бюрократичних чи інших (на зразок відсутності бюджетних призначень) перешкод у реалізації вказаного права. Наприклад, не є достатньо зрозумілими порядок покладання на Міністерство фінансів України обов’язку відшкодування і правила здійснення ним цієї функції. Викликає також сумніви обґрунтованість обрання саме цього міністерства у якості суб’єкта, який остаточно відповідає за відшкодування шкоди у вказаних випадках.  Тим більш, що судові рішення виконуються у порядку встановленому Законом України «про виконавче провадження». У зв‘язку з цим, на нашу думку, відсутня необхідність у встановленні окремих строків виплати відшкодування ( ст. 8 проекту).  Вважаємо, що все це взагалі ставить під сумнів доцільність прийняття окремого закону про порядок відшкодування шкоди, завданої незаконними діями органів державної влади або місцевого самоврядування, а вдосконалення такого порядку має відбуватися шляхом внесення необхідних змін до Цивільного та Бюджетних кодексів України, Законів України «Про виконавче провадження» та «Про місцеве самоврядування в Україні» та інших відповідних законодавчих актів.  

У проекті відсутні також правила вирішення питання відшкодування «за домовленістю між особою та органом державної влади, органом місцевого самоврядування, які завдали шкоди такій особі» (ст. 7 проекту). До речі, обґрунтованість запропонованого підходу викликає сумніви через високу вірогідність корупційних ризиків. У зв‘язку з цим вважаємо, що вказаний порядок (зокрема, укладення відповідних договорів чи прийняття рішень органом держави чи територіальної громади) має бути детально визначений. 

Щоправда, у проекті встановлюються повноваження Кабінету Міністрів України щодо регулювання вказаних питань. Однак, по-перше, з положень проекту випливає, що уряд має затвердити, щонайменше, два порядки: 1) «здійснення відшкодування» (ст. 7 проекту) і 2) «фінансування витрат на відшкодування шкоди» (ст. 8 проекту), що викликає труднощі у з’ясуванні змісту та обсягу покладених на нього повноважень у цих питаннях. По-друге, Кабінет Міністрів України та його посадові і службові особи відносяться до суб’єктів заподіяння шкоди і до них можуть бути звернені відповідні вимоги, а тому покладання на уряд повноважень щодо визначення правил відшкодування, які він буде щодо себе застосовувати,  є неприйнятним. При цьому, оскільки правила відшкодування мають включати також порядок дій органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, варто враховувати і те, що відповідно до ст. 146 Конституції України питання організації місцевого самоврядування, формування, діяльності та відповідальності органів місцевого самоврядування підлягають регулюванню на законодавчому рівні, а не підзаконними актами вищого органу у системі органів виконавчої влади.

Не враховано у проекті те, що відшкодування завданої державою шкоди можливо не лише за рішенням суду, але й за рішенням інших органів. Наприклад, згідно з Конвенцією  про порядок вирішення інвестиційних спорів між державами та іноземними особами, ратифікованою Законом України від 16.03.2000 року, правовий спір, що виник безпосередньо з відносин, пов'язаних з інвестиціями, між  Договірною державою (або будь-яким уповноваженим органом Договірної держави, про який повідомлено Договірною державою Центру) та особою іншої Договірної держави, розглядається у Міжнародному  центрі  по  врегулюванню інвестиційних спорів.  При цьому кожна договірна держава  визнає  рішення  арбітражу,  яке прийняте у відповідності з цією Конвенцією, так, якби це було остаточне рішення судового органу цієї держави.

2. Слід звернути увагу на необхідність більш чіткого визначення сфери дії цього Закону. Стаття 56 Конституції України встановила, що кожен має право на відшкодування за рахунок держави чи органів місцевого самоврядування матеріальної та моральної шкоди, завданої незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб при здійсненні ними своїх повноважень. Натомість сферою дії закону (абзаци другий – п’ятий частини першої ст. 4 проекту) визначаються лише декілька сфер: земельні відносини, підприємницька діяльність, будівництво житла та операції з нерухомістю, залучення коштів фізичних осіб фінансовими установами. Як має відшкодуватися шкода, заподіяна незаконними діяннями органів державної влади або місцевого самоврядування в інших сферах проектом не визначено, що  формально  обмежує конституційне право кожного на відшкодування такої  шкоди.

Не враховано у проекті також те, що в ЦК України спеціально вказуються декілька випадків, коли державою чи територіальною громадою завдається шкода, яка має бути відшкодована. Зокрема, у ст. 1170 цього Кодексу йдеться про відшкодування шкоди, завданої прийняттям закону про припинення права власності на певне майно. Поза увагою авторів проекту залишилося і те, що шкода може бути заподіяна органами влади Автономної Республіки Крим.

Слід також зазначити, що, на нашу думку, закон має регулювати не лише порядок відшкодування завданої шкоди фізичним особам, але й порядок її відшкодування юридичним особам, а також шкоди, завданої державою територіальній громаді та територіальною громадою – державі. Це пояснюється тим, що загальний порядок відшкодування шкоди державою та територіальною громадою має бути єдиним для всіх випадків її заподіяння з визначенням (у разі необхідності) певних особливостей, притаманним окремим випадкам її завдання.

3. Варто також звернути увагу на те, що запропонований у ст. 5 проекту теоретичний поділ діянь, які підпадають під цей Закон, на активну чи пасивну поведінку органів державної влади та місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб (вважаємо, що категорія поведінки стосується лише останніх) не має практичного значення для законодавчого регулювання, оскільки шкода має відшкодовуватися у єдиному порядку незалежно від видів поведінки конкретної посадової і службової особи, яка її завдала.
4. Викликає заперечення стаття 11 проекту, в якій передбачено, що відшкодування шкоди здійснюється у випадку, якщо кошти або майно, які особа втратила внаслідок незаконного діяння органу державної влади або місцевого самоврядування, здобуті законним шляхом та з них сплачено встановлені чинним законодавством України податки, збори, інші обов’язкові платежі. По-перше, зазначене положення суперечить статті 56 Конституції України, яка не встановлює жодного обмеження для реалізації передбаченого нею конституційного права на відшкодування шкоди, завданої органами державної влади чи місцевого самоврядування. А відповідно до статті 64 Конституції України конституційні права і свободи не можуть бути обмежені, крім випадків, передбачених Конституцією України. По-друге, це обмеження по суті нівелює право особи на таке відшкодування, для реалізації якого розроблено поданий законопроект, оскільки саме особа повинна довести, що кошти або майно, які вона втратила внаслідок незаконного діяння органу державної влади або місцевого самоврядування, здобуті нею законним шляхом та з них сплачено встановлені чинним законодавством України податки, збори, інші обов’язкові платежі. Зазначене положення призведе до тривалих по часу судових розглядів і можливості прийняття рішень про відмову у задоволені позову з суто формальних підстав (наприклад, неможливістю особи довести сплату податків у зв’язку з закінченням строку зберігання відповідних документів тощо), що матиме наслідком ще більше порушення прав особи, яка зазнала відповідної шкоди. Крім цього, положення статті 11 проекту сформульовані таким чином, що складається враження, ніби відшкодування виплачується тільки тоді, коли втрачаються кошти або майно. Але за змістом поданого законопроекту вбачається, що його дія повинна поширюватися і на випадки, коли особа не набула відповідних коштів чи майна через неправомірні діяння органу державної влади або місцевого самоврядування, їх посадових чи службових осіб.
6.  Проект потребує доопрацювання техніко-юридичного характеру. Наприклад, у положеннях статей 1 та 5 по-різному трактуються поняття «незаконні діяння». Не є зрозумілим про які «доходи» органу державної влади, органу місцевого самоврядування чи їх посадових, службових осіб іде мова у ч. 2 ст. 6 проекту, адже діяльність вказаних суб’єктів не спрямована на отримання прибутку, а фінансується за рахунок коштів відповідних бюджетів. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні проект Закону України «Про порядок відшкодування шкоди, завданої незаконними діяннями органів державної влади або місцевого самоврядування» доцільно відхилити.
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