До реєстр. № 4420-д від 17.11.2011 р.

н.д. Бевз В.А., Буджерак О.О. та ін.


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про правила етичної поведінки»

(реєстр. №4420-д від 17.11.2011 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, який згідно з його преамбулою «визначає керівні норми поведінки осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, під час виконання своїх службових повноважень, та порядок притягнення цих осіб до відповідальності за їх порушення». Законопроект є результатом доопрацювання законопроектів № 4420 від 29 квітня 2009 року та № 4420-1 від 14 травня 2009 року, які 2 листопада 2010 року за  результатами розгляду Верховною Радою України  були направлені на повторне перше читання.

У поданому проекті зроблена спроба врегулювати у тексті закону етику поведінки осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, під час виконання своїх службових повноважень. Головне управління погоджується з необхідністю удосконалення антикорупційного законодавства у цьому напрямку, проте вважає за необхідне висловити наступні міркування та зауваження.

1. Невдалою, на наш погляд, є назва законопроекту, оскільки з неї незрозуміло, про поведінку яких суб’єктів та у якій сфері йде мова. Крім того, вказівка у назві законопроекту на те, що предметом його регулювання є етична поведінка, тобто певні етичні відносини, є не зовсім коректною. Адже відповідні правила поведінки завдяки їх закріпленню на рівні нормативно-правового акту отримують загальнообов’язковий характер і стають правовими, а не етичними вимогами до поведінки певних осіб. 

2. Істотний сумнів, на наш погляд, викликає обґрунтованість прийняття проекту запропонованого змісту у формі окремого закону.

2.1.Положення поданого проекту значною мірою базуються на приписах Модельного Кодексу поведінки державних службовців, який було затверджено Рекомендаціями №R (2000) 10 Комітету Міністрів Ради Європи державам-членам (далі – Модельний кодекс) і який згадується у пояснювальній записці до законопроекту. Зокрема у проекті знайшли відображення положення статей 4, 5, 7, 9, 19, 26 та ін. вказаного документу.

У зв’язку з наведеним доцільно зазначити, що на базі згаданого Модельного Кодексу у ряді європейських країн прийнято Кодекси поведінки державних службовців, проте ці акти мають підзаконний характер. Адже стаття 28 Модельного Кодексу відносить його запровадження до повноважень «міністра або керівника органу державної влади чи місцевого самоврядування». Крім того, відповідно до параграфа 2 статті 2 положення цього Кодексу є частиною умов працевлаштування посадовця органів державної влади та місцевого самоврядування. Їх порушення може призводити до дисциплінарних заходів (параграф 2 статті 28). Отже, Модельний Кодекс передбачає прийняття відповідних національних кодексів на рівні підзаконних або й локальних актів.

2.2. Жоден з міжнародних актів та документів, які згадуються у пояснювальній записці до законопроекту, не передбачає прийняття правил поведінки для осіб, уповноважених на виконання функцій держави, виключно у формі закону. Наприклад, у частині другій статті 8 Конвенції ООН Проти корупції 2003 року зазначається: «кожна Держава-учасниця прагне застосовувати, у рамках своїх інституціональних і правових систем, кодекси або стандарти поведінки для правильного, добросовісного й належного виконання державних функцій». 

2.3. В якості обґрунтування необхідності прийняття поданого проекту згадується стаття 13 Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції», у якій зазначено, що «загальні вимоги до поведінки осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, якими вони зобов’язані керуватися під час виконання своїх службових повноважень, підстави та порядок притягнення до відповідальності за порушення цих вимог установлюються законом». Але для реалізації цього припису немає потреби у прийнятті окремого закону, оскільки відповідні вимоги цілком можуть бути встановлені шляхом коригування вже чинних законів, а не шляхом прийняття  нового. До речі, низка таких норм уже закріплена у чинному законодавстві України. Наприклад, воно містить загальні вимоги до поведінки осіб, уповноважених на виконання функцій держави, у тому числі й вимоги до етики поведінки. Так, відповідний припис щодо обов’язку державних службовців «додержуватися встановлених законодавством правил професійної етики державного службовця» міститься у статті 11 Закону України «Про державну службу», який було прийнято 17 листопада 2011 року Верховною Радою України (який набирає чинності з 1 січня 2013 року за виключенням окремих положень), а також у статті 5 чинного Закону України «Про державну службу».

3. Звертаємо також увагу на те, що до суб’єктів, на яких поширюються вимоги цього проекту, згідно зі статтею 2 віднесено Президента України, Голову Верховної Ради України, його Першого заступника та заступника, Голову Верховної Ради Автономної Республіки Крим, народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, депутатів місцевих рад, Прем’єр-міністра України, Першого віце-прем’єр-міністра України, віце-прем’єр-міністрів України, міністрів, суддів Конституційного Суду України, інших професійних суддів. Разом з тим, пункт 4 статті 1 Модельного кодексу, на приписах якого базується цей проект, встановлює, що його положення не застосовуються до «публічно обраних представників, членів уряду та суддів». Такий підхід, на наш погляд, є цілком виправданим, оскільки згадані особи мають спеціальний статус.

4. Аналіз поданого проекту дозволяє прогнозувати, що його положення залишаться декларативними приписами, оскільки у ньому не пропонується ані порядку притягнення до відповідальності за порушення вимог цього закону, як це задекларовано у преамбулі проекту, ані конкретних санкцій за його порушення.

4.1. Значна кількість положень проекту закріплює вимоги морально-етичного змісту. Наприклад, на суб’єктів, уповноважених на виконання функцій держави, покладаються обов’язки «терпимо і з повагою ставитись до політичних поглядів, ідеологічних течій та релігійних переконань інших осіб» (стаття 9); «всіляко сприяти зміцненню впевненості громадян у чесності, безпристрасності й ефективності влади» (стаття 12); «неухильно додержуватися вимог…загальновизнаних етичних норм поведінки» (стаття 6). Об’єктивна оцінка відповідності поведінки особи цим критеріям є досить складною, тому у тих країнах, де прийнято кодекси поведінки, створені і функціонують органи, які уповноважені розглядати справи щодо порушення положень цих кодексів (наприклад, комісії з етики). У свою чергу, з поданого законопроекту не зрозуміло, до повноважень яких суб’єктів належить встановлення відповідності/невідповідності поведінки осіб, уповноважених на виконання функцій держави, вимогам цього нормативного акту.

4.2. Проектом передбачено, що «порушення особами, уповноваженими на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, правил етичної поведінки тягне за собою притягнення до дисциплінарної, адміністративної, кримінальної та матеріальної відповідальності…» (стаття 18). По-перше, з наведеного припису випливає, що порушення будь-яких правил етичної поведінки, а не лише тих, що визначені у проекті, тягне юридичну відповідальність, з чим не  можна погодитись. По-друге, якщо етичні правила санкціонуються державою як правила загальнообов’язкового характеру (тобто норми права), то у законодавстві має бути чітко визначено, яка саме юридична відповідальність настає за їх порушення (кримінальна, адміністративна, дисциплінарна), і якими є санкції, що можуть застосовуватись до порушників. Загальна вказівка на можливість притягнення до кримінальної, адміністративної, дисциплінарної відповідальності за порушення правил етичної поведінки (стаття 18) є декларативним приписом.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.


Керівник Головного управління                                         В. І. Борденюк
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