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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо врегулювання фінансування партій»

(реєстр. №2044 від 18.01.2013р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, який містить низку змін до Закону України «Про політичні партії в Україні» (далі – Закон), що стосуються правового регулювання фінансування політичних партій. Положеннями проекту визначаються: джерела фінансування політичних партій; обсяги та порядок внесення добровільних пожертвувань фізичних і юридичних осіб, обмеження щодо здійснення добровільних пожертвувань, заходи контролю за їх надходженням та використанням тощо.

Крім того, проект передбачає внесення змін до Законів України «Про вибори народних депутатів України», «Про вибори Президента України», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» (з питань формування передвиборчих фондів) та до Кодексу України про адміністративні правопорушення (з питань встановлення адміністративної відповідальності за порушення порядку фінансування політичних партій).
Поданий законопроект повністю відтворює положення законопроекту за №2475 від 26.01.2009 р., який був поданий народним депутатом України Г. Москалем у парламенті VI скликання та не прийнятий Верховною Радою України 23.03.2012 р.

У зв’язку з тим, що висловлені раніше Головним управлінням зауваження залишились не врахованими у поданому законопроекті, вважаємо за необхідне їх частково повторити та зазначити наступне:
1. Управління в цілому підтримує необхідність правової регламентації недержавного фінансування діяльності політичних партій, оскільки нині чинний Закон України «Про політичні партії в Україні» не врегульовує це питання належним чином. Між тим, засоби існування політичних партій мають бути предметом уваги з боку держави. Управління підтримує думку про те, що належне регулювання цього питання на законодавчому рівні сприятиме відмові від практики застосування сумнівних і прихованих схем фінансування їх діяльності, надасть можливість державі на законних підставах здійснювати нагляд за вказаною сферою діяльності політичних партій.

2. Проектом передбачено внесення змін до нині не чинних редакцій Законів України «Про вибори народних депутатів України», «Про вибори Президента України», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» (п. п. 2, 3, 4 розділу І проекту).

3. Новелою проекту є надання юридичним особам права опосередковано здійснювати фінансування виборів. Адже кошти, які надходять на єдиний накопичувальний рахунок добровільних пожертвувань на користь партії, можуть бути в подальшому перераховані до передвиборчих фондів партій (зміни, запропоновані у п. п. 2-4 Розділу І проекту). При цьому проектом передбачена можливість добровільних пожертвувань юридичних осіб у досить значних і, на нашу думку, надмірних обсягах. Відповідно до ч. ч. 1, 2 нової статті 15-5 Закону розмір пожертвувань від юридичних осіб не повинен перевищувати однієї тисячі шестисот мінімальних розмірів заробітної плати, а у рік проведення виборчої компанії граничний розмір пожертвувань збільшується на 50 відсотків. Виходячи з того, що відповідно до ст. 8 Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік» розмір мінімальної заробітної плати з 1 січня 2013 р. складає 1147 грн., максимальний розмір пожертвувань для юридичних осіб становитиме 1835200 грн., а у рік «виборчої компанії» – 2752800 грн. 
Аналогічне зауваження стосується розміру добровільних пожертвувань від фізичних осіб. Проектом передбачено, що внесок фізичної особи на протязі календарного року здійснюється «в обсязі, що не перевищує ста шістдесяти мінімальних розмірів заробітної плати», а протягом календарного року, коли проводиться «виборча компанія», граничний розмір пожертвувань збільшується на 50 відсотків (ч.ч.1,2 ст.15-4). Отже, максимальний розмір внеску для фізичних осіб становитиме 183520 грн., а у рік проведення «виборчої компанії» 275280 грн. 
У зв’язку з наведеним необхідно наголосити, що обмеження граничної суми внесків фізичних та юридичних осіб має на меті попередження політичної корупції. З огляду на це запропоновані у проекті розміри пожертвувань, на наш погляд, є надто великими і мають бути переглянуті у бік зменшення.

При цьому не врахований ще один аспект застосування розміру мінімальної заробітної плати для обрахування обсягів добровільних пожертвувань (вказаний граничний розмір визначається в ст.ст. 15-4 – 15-5 Закону України «Про політичні партії в Україні» в редакції законопроекту). Як уже зазначалось, розмір мінімальної заробітної плати визначається в статті 8 Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік» і дорівнює з 1 січня 2013 року – 1147 гривень, а з 1грудня 2013 року – 1218 гривень. 
Виходячи з цього постає питання: яким чином обраховувати розмір добровільних пожертвувань стосовно вимог Закону України «Про політичні партії в Україні»? Необхідність чіткого врегулювання цих правовідносин обумовлена також тим, що змінами до КУпАП передбачається встановлення адміністративної відповідальності за перевищення граничних розмірів добровільних пожертвувань на користь політичної партії (ч. 3 ст. 166-13). Нечіткість формулювання цього припису в разі прийняття даного законопроекту призведе до різного трактування і застосування його на практиці.

4. Оскільки в результаті здійснення пожертвувань 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 пожертвувань, у тому числі тих, які потребують оформлення у нотаріальному порядку.
5. Новелою проекту є запровадження приватного фінансування політичних партій у негрошовій формі (нова стаття 15-1 – підп. 3 п.1 розділу І проекту). Відповідно до цієї статті на користь політичної партії може бути пожертвувано матеріальні об’єкти, будівлі, споруди, машини, обладнання, паї, цінні папери, нематеріальні активи, майнові права тощо. На наш погляд, перелік об’єктів, визначений у згаданій нормі, потребує перегляду та має бути вичерпним. При цьому має враховуватись припис чинної ч. 1 ст. 14 Закону, який визначає політичні партії як неприбуткові організації, що мають право на власне рухоме та нерухоме майно, обладнання, транспорт «для здійснення своїх статутних завдань». Не можна погодитись також і з тим, що запропонована проектом ст.15-1 не встановлює будь-яких обмежень щодо пожертвувань у негрошовій формі. 

Назва статі 15-1 «Особливості приватного фінансування політичних партій у не грошовій формі» є невдалою і не відповідає її змісту. В назві використовується термін «фінансування», який більш притаманний грошовій формі добровільних пожертвувань.
6. Нова ч. 5 ст. 14 (підп. 1 п.1 розділу І проекту) передбачає, що члени політичної партії сплачують «обов’язкові вступні, періодичні (поточні), а також інші внески у розмірах, терміни та відповідно до порядку визначеного статутом політичної партії». Видається, що всі «інші внески» охоплюються поняттям «добровільні пожертвування». Тому порядок їх внесення має регулюватись Законом, а не статутом партії. 

Імперативна форма положення законопроекту щодо обов’язковості сплати членських внесків є неприпустимою. Сплата членських внесків є питанням внутрішньої діяльності організації. Тому викладення цього припису в такій редакції є порушенням вимог частини 3 статті 4 діючого Закону України «Про політичні партії в Україні».

У проекті пропонується доповнити частину 6 статті 14 Закону (підп. 1 п.1 розділу І проекту) положенням, яким встановлюється, що добровільні пожертвування можуть здійснюватись «у грошовій та не грошовій формі». При цьому словосполучення «не грошовій» є незрозумілим за своїм смисловим наповненням (навантаженням). Можна припустити, що під цим розуміється пожертвування майна, а також об’єктів права інтелектуальної власності. Подальше використання цих об’єктів передбачає отримання грошових надходжень на користь власника. Але відповідно до вимог статті 14 Закону України «Про політичні партії в Україні» політичні партії є неприбутковими організаціями. Аналогічно до цього пожертвування на користь політичної партії акцій акціонерного товариства потягне нарахування дивідендів, що також є прибутком. Ще більше питань постане, якщо ці акції емітовані іноземною юридичною особою або товариством, частка якого належить державі (див. пп. 2, 3 частини 1 ст. 15 Закону України «Про політичні партії в Україні»).

Положення частини 5 статті 14 в редакції законопроекту щодо повернення невикористаних державних коштів «…на початку наступного фінансового року» є досить неконкретним і потребує більш чіткого визначення строків їх повернення.
7. Доповнення до ч. 1 ст. 15 (новий п. 7) передбачають встановлення заборони щодо фінансування політичних партій з боку суб’єктів господарювання, які є постачальниками товарів, робіт, послуг для потреб органів державної влади та органів місцевого самоврядування (підп. 2 п. 1 розділу І проекту). Реалізація цієї новели, на наш погляд, викличе істотні складнощі на практиці.

8. Низка приписів нових статей 15-2, 15-3 (підп. 3 п. 1 розділу І проекту) є надто деталізованими і за своїм змістом нагадують інструкцію, а не приписи закону. Згадані положення проекту, що стосуються порядку відкриття та функціонування єдиного накопичувального рахунку добровільних пожертвувань, можуть бути врегульовані підзаконними актами. Тим більше, що відповідно до нової ч. 10 ст. 15-3 «порядок відкриття і закриття єдиних накопичувальних рахунків добровільних пожертвувань на користь політичних партій встановлюється Національним банком України за погодженням із Державною податковою адміністрацією України та Центральною виборчою комісією».

Положення ч. ч. 5-6 ст. 15-2 передбачають прийняття рішення про згоду на прийняття добровільного пожертвування політичній партії її керівними органами. У той же час ч. 8 ст. 15-3 передбачає, що таке рішення приймає одноособово розпорядник Єдиного накопичувального рахунку добровільних пожертвувань.
9. Проектом передбачено встановлення відповідальності за порушення порядку фінансування політичних партій. Зокрема, пропонується внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (п. 5 розділу І проекту) та доповнення Закону новою статтею 22-1 «Відповідальність за порушення законодавства щодо приватного фінансування політичних партій» (підп. 6 п. 1 розділу І проекту). При цьому приписи, вміщені у згаданій статті, за змістом дублюють норми, запропоновані до Кодексу України про адміністративні правопорушення, а отже є зайвими. Цілком достатньо буде обмежитись наступним формулюванням: «Фізичні особи, винні в порушенні законодавства про фінансування політичних партій, несуть за це адміністративну відповідальність у встановленому законодавством України порядку».
Звертаємо також увагу, що проектом пропонується встановити відповідальність за порушення вимог Закону щодо напрямів використання коштів добровільних пожертвувань (запропоновані ч. 1 ст. 22-1 Закону, ч. 1 ст. 166-13 КУпАП). Разом з тим ні чинний Закон, ні пропоновані проектом зміни не передбачають будь-яких обмежень щодо напрямів використання цих коштів. 
Крім того, в ч. 6 статті 22-1 Закону пропонується встановити відповідальність політичної партії у вигляді штрафу у розмірі 50 відсотків річної суми, яку отримала політична партія у вигляді добровільних пожертвувань. Перш-за-все, недоліком цього припису є те, що запроваджується відповідальність юридичної особи, але не визначено механізму її реалізації. Зокрема, не визначено органу чи посадових осіб, які будуть мати право оформити відповідні матеріали про правопорушення, а також орган, який буде його розглядати і приймати рішення про притягнення до відповідальності. По-друге, незрозуміло, яким чином будуть стягуватись кошти в тому випадку, якщо надходження були зроблені виключно в не грошовій формі. По-третє, положення щодо розміру штрафних санкцій, які застосовуються до політичної партії, потребує доопрацювання з огляду на надмірність запропонованої санкції.
10. Проектом передбачено залучення Центральної виборчої комісії до контролю за приватним фінансуванням політичних партій (ч.7 ст.15-6 Закону – підп. 3 пункту 1 розділу І проекту, п. 3 та п. 4 розділу ІІ проекту), що, на наш погляд, виходить за межі функціонального призначення цього органу.
11. Проект містить чимало недоліків техніко-юридичного характеру:
- у ч. 4 ст. 15-2 (підп. 3 п.1 розділу І проекту) йдеться про Єдиний державний реєстр фізичних осіб, тоді як, очевидно, мається на увазі Єдиний державний реєстр фізичних осіб - підприємців;
- відповідно до ч. 1 ст. 15-4 (підп. 3 п.1 розділу І проекту) добровільні пожертвування на користь політичних партій у грошовій формі може здійснювати «кожен громадянин України за виключенням осіб, визначених у пунктах 3 і 5 ч. 1 ст. 15». Запропонована новела не є коректною, оскільки у п. 3 ч. 1 ст. 15 встановлюється заборона на фінансування партій з боку іноземних держав, їх громадян, підприємств та організацій;
- проектом пропонується доповнити ст. 14 (підп. 1 п. 1 розділу І проекту) приписами, які врегульовують джерела фінансування політичних партій. На наш погляд, запропоновані новели, виходячи з їх предмету, доцільно вмістити у окремій статті (ст. 14-1 «Джерела фінансування політичних партій»);
- незрозумілим є припис нової ч. 2 ст. 17 (підп. 4 пункту 1 розділу І проекту), яким вимагається включення до річної декларації добровільних пожертвувань на користь політичної партії переліку добровільних пожертвувань фізичних осіб, що перевищує встановлену законом граничну суму. Адже такі пожертвування у принципі не можуть бути прийняті партією;
- потрібно змінити нумерацію статті 166-13 (підп. 1 п. 5 розділу І проекту), якою пропонується доповнити КУпАП, оскільки стаття з такою нумерацією в Кодексі уже є. Відповідно до цього потребують коригування зміни, запропоновані до ст. 221 та ст. 255 КУпАП (підп. 2 та 3 п.5 розділу І проекту.

12. Частини 5 та 6 статті 166-13, якою пропонується доповнити КУпАП (підп. 1 п. 5 розділу І проекту), встановлюють відповідальність за певні порушення установленого порядку ведення бухгалтерського обліку та фінансової звітності. Але адміністративна відповідальність за зазначені правопорушення вже передбачена ст. 164-2 КУпАП і тому передбачати окремо відповідальність за кожним видом звітності немає сенсу.

13. Частина 7 статті 166-13 (підп. 1 п. 5 розділу І проекту) передбачає відповідальність за порушення порядку функціонування єдиних накопичувальних рахунків добровільних пожертвувань. При цьому суб’єктами цього правопорушення визначаються особи, що порушили відповідні правила та заборони. Дещо незрозуміло, що саме мав на увазі ініціатор законопроекту під відповідними правилами, заборонами та порядком функціонування. Відповідно до вимог ст. 55 Закону України «Про банки і банківську діяльність» відносини банків з клієнтами регулюються законодавством України, нормативно-правовими актами Національного банку України та угодами (договорами) між клієнтом та банком. Виходячи з того, що взаємовідносини між банком та клієнтом щодо обслуговування рахунку останнього значною мірою регулюються умовами договору, сумнівним виглядає встановлення будь-якої адміністративної відповідальності. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту законодавчої ініціативи. 

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк 

Вик. О.В. Мельник
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