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До № 2734 від 24.01. 2013

Народні депутати України

Петренко П.Д., Вознюк Ю.В., Купчак В.Р., 
Пишний А.Г.,  Бурбак М.Ю., Гриневич Л.
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 
Закону України «Про основні засади здійснення 
державного фінансового контролю в Україні»
 (щодо порядку проведення перевірок державних закупівель)»
       У законопроекті   шляхом внесення змін до Закону України «Про  основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні»  пропонується врегулювати порядок здійснення органами державного фінансового контролю  перевірок державних закупівель. 

У Пояснювальній записці до законопроекту зазначається, що метою його прийняття є «створення механізму реалізації положень Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні» в частині проведення перевірок державних закупівель через введення до закону норм, якими визначається підстави та порядок проведення перевірок державних закупівель органами державного фінансового контролю», оскільки «на даний час Кабінетом Міністрів України не затверджено порядок проведення органами державного фінансового контролю перевірок державних закупівель» і, як наслідок, «органи державного фінансового контролю не вживають необхідних заходів реагування на факти непрозорого, нецільового та неефективного використання коштів Державного бюджету України при здійсненні державних закупівель, а відтак не виконують покладені на них Законом завдання». 

        Головне управління, погоджуючись з суб’єктами права законодавчої ініціативи щодо необхідності забезпечення належного контролю за цільовим та ефективним використанням бюджетних  коштів у процесі здійснення державних закупівель, у той же час щодо пропозицій проекту вважає доцільним зауважити наступне.

       1. Звертаємо увагу на те, що на виконання вимог частини третьої статті 2 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні» постановою Кабінету Міністрів України від 1 серпня 2013 року № 631 затверджено «Порядок проведення перевірок державних закупівель Державною фінансовою інспекцією та її територіальними органами».

        2. Згідно з чинними вимогами  ч. 3 статті 2 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні» порядок  проведення  органом  державного фінансового  контролю державного фінансового аудиту, інспектування та   перевірок   державних   закупівель  установлюється  Кабінетом Міністрів України. У той же час у законопроекті пропонується визначити, що порядок проведення органом державного фінансового контролю «державного фінансового аудиту та інспектування установлюється Кабінетом Міністрів України»,  а порядок проведення перевірок «державних закупівель установлюється цим Законом». 
        На думку Головного управління, така пропозиція виглядає недостатньо обґрунтованою, оскільки державний фінансовий аудит, інспектування та   перевірка   державних   закупівель  є різновидами державного фінансового контролю, які спрямовані  на виконання одних і тих же завдань, що визначені у ч. 1 ст. 2 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні». Зокрема, за її змістом головними  завданнями державного   фінансового  контролю є: «здійснення державного фінансового контролю за використанням і збереженням державних  фінансових  ресурсів, необоротних та інших активів,  правильністю  визначення  потреби  в бюджетних коштах та взяттям  зобов’язань,  ефективним  використанням  коштів  і майна, станом   і   достовірністю  бухгалтерського  обліку  і  фінансової звітності  у  міністерствах  та  інших  органах виконавчої влади, державних фондах, фондах   загальнообов’язкового   державного соціального   страхування,   бюджетних   установах   і   суб’єктах господарювання   державного   сектору   економіки,   а   також  на підприємствах,   в   установах   та  організаціях,  які  отримують (отримували  у  періоді, який перевіряється) кошти з бюджетів усіх рівнів, державних   фондів та фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування або використовують (використовували   у  періоді,  який  перевіряється)  державне  чи комунальне  майно, за дотриманням законодавства на всіх стадіях бюджетного процесу щодо державного і місцевих   бюджетів,   дотриманням   законодавства   про  державні закупівлі…». 
          З огляду на єдність завдань та функцій  державного фінансового контролю є підстави вважати, що система державного фінансового контролю має  будуватися на єдиних принципах, на єдиній законодавчій базі. У зв’язку з чим управління не вбачає достатніх підстав для  встановлення у ч. 3 ст. 2  Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні» правила, згідно з яким порядок проведення органом державного фінансового контролю державного фінансового аудиту та інспектування  має  визначатися Кабінетом Міністрів України, а порядок проведення перевірки державних закупівель – законом, в якому до того ж пропонується врегулювати суспільні відносини, які за своєю природою не належать до предмета законодавчого регулювання. Адже врегулювання відповідних питань на законодавчому рівні навряд чи суттєво вплине на ефективність  державного фінансового контролю у сфері державних закупівель.
         3. Згідно зі змінами до  статті 5  та новою статтею 5-1 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні» перевірки державних закупівель повинні здійснюватися в плановому та позаплановому порядку. Погоджуючись із пропозиціями проекту, якими визначаються підстави проведення позапланових перевірок, у той же час пропозиції щодо порядку проведення планових перевірок вважаємо недостатньо обґрунтованими. Зокрема, виходячи зі змісту нової статті 5-1 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні», планові перевірки можуть проводитися органом державного фінансового контролю «на підставі затвердженого плану контрольних закладів», тобто, такий контроль може, без виключення, поширюватися на всі підконтрольні об’єкти. Відповідно можна передбачити, що у разі прийняття такої законодавчої норми кількість перевірок суб’єктів, на яких поширюються вимоги Закону України «Про здійснення державних закупівель», значно збільшиться. Адже згідно з чинними вимогами «Порядку проведення перевірок державних закупівель Державною фінансовою інспекцією та її територіальними органами», затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 1 серпня 2013 року № 631, перевірки державних закупівель проводяться тільки у вигляді окремого контрольного заходу – за наявності відповідних підстав, до яких, зокрема, належать: наявність доручення або рішення Кабінету Міністрів України щодо проведення перевірок державних закупівель; виникнення потреби у перевірці відомостей про порушення об’єктом контролю законодавства у сфері державних закупівель, що надішли до контролюючого органу; виявлення контролюючим органом вищестоящого рівня під час перевірки (в порядку здійснення контролю за достовірністю висновків контролюючого органу нижчестоящого рівня) актів перевірки державних закупівель невідповідності їх вимогам законодавства. 
        На думку Головного управління, при визначенні порядку перевірки державних закупівель слід було б врахувати запроваджену у 2012 році у податковому законодавстві ризикоорієнтовану систему відбору платників податків для планових перевірок, яка вже довела свою ефективність. Зокрема, за цією системою до плану-графіка проведення документальних планових перевірок відбираються платники податків, які мають ризик щодо несплати податків та зборів, невиконання іншого законодавства, контроль за яким покладено на контролюючі органи. Періодичність проведення документальних планових перевірок платників податків визначається залежно від ступеня ризику в діяльності таких платників податків, який поділяється на високий, середній та незначний. Платники податків з незначним ступенем ризику включаються до плану-графіка не частіше, ніж раз на три календарних роки, середнім – не частіше ніж раз на два календарних роки, високим – не частіше одного разу на календарний рік (пункт 77.2 статті 77 Податкового кодексу України). Застосування ризикоорієнтованої системи відбору платників до перевірок дозволило за 9 місяців 2013 року значно зменшити кількість планових документальних перевірок у порівнянні з аналогічним періодом минулого року. Якщо на січень-вересень 2012 року їх було заплановано 543, то цього року – лише 324. 

      Крім того, подані до проекту документи не містять пояснень, чому перевірку державних закупівель не можна здійснювати одночасно з проведенням інспектування, що значно скоротило б витрати органів державної фінансової інспекції на проведення таких перевірок. До того ж, слід зауважити, що згідно з вимогами статті 7 Закону України «Про здійснення державних закупівель» за державними закупівлями здійснюють контроль ще й Уповноважений  орган (центральний  орган  виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державних закупівель),  Рахункова палата України, Антимонопольний комітет України, центральний  орган  виконавчої   влади,   що   реалізує   державну  політику  у  сфері статистики.   

  4. Згідно з новою ч. 4 статті 5 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні» «невиїзна перевірка державних закупівель призначається у разі необхідності документального аналізу питань, що перевіряються, та розпочинається шляхом направлення до об'єкта контролю запиту на отримання документів або надання відповідної інформації. Про проведення невиїзної перевірки державних закупівель повідомлення не направляється». Із змісту зазначеного положення неясно, на підставі якого процесуального документу (рішення) має здійснюватись така невиїзна перевірка та строки її проведення.
Формулювання «у разі необхідності» потребує  більш чіткого визначення, оскільки у такому вигляді може тлумачитися неоднозначно. Відповідного уточнення потребує і вимога щодо «отримання документів», оскільки неясно, чи йдеться про документи (довідки, службові записки тощо), які пояснюють відповідні дії замовника, чи про відповідні документи (або їх копії), які використовувалися в процесі здійснення процедури закупівель.    
5. У змінах до частини п’ятої ст. 5 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні» передбачено, що «виїзна перевірка державних закупівель призначається у випадку, коли виникає потреба у фактичному та документальному аналізі питань, що перевіряються, а також якщо об'єкт контролю не надав достатніх пояснень та документальних підтверджень на письмовий запит органу державного фінансового контролю протягом трьох робочих днів з дня отримання запиту». Слід зазначити, що такого роду положення не відповідають принципу правової визначеності закону, згідно з яким закон повинен бути сформульований таким чином, щоб кожний суб’єкт його застосування міг чітко усвідомлювати його зміст. Водночас запропоноване формулювання «коли виникає потреба у фактичному та документальному аналізі питань, що перевіряються» при практичному застосуванні може трактуватись неоднозначно.
Також потребує уточнення пропозиція щодо надання «достатніх підстав»  органу державного фінансового  контролю.
6.  Виходячи з аналізу положень частин другої та третьої нової статті  5-1 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні», виїзна перевірка провадиться «після надсилання повідомлення об'єкту контролю». Разом із тим, у законопроекті не визначено статус такого повідомлення та яким органом воно затверджується. 

7. Звертаємо увагу на певну неузгодженість  положень частини п’ятої та сьомої нової статті 5-1 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні». Так, згідно з частиною п’ятою  «…строк перебування на об'єкті контролю…… визначаються органом державного фінансового контролю з урахуванням обсягу питань, що перевіряються», а у частині сьомій зазначається, що «загальний строк перебування на об'єкті контролю посадових осіб органу державного фінансового контролю та залучених спеціалістів при здійсненні ними виїзної перевірки державних закупівель не може перевищувати 45 робочих днів». На наш погляд, логічним було б запровадити єдині вимоги до строків проведення перевірок, оскільки при практичному застосуванні така норма може призвести до певного суб’єктивного тлумачення контролюючими органами. Крім того, пропозиція, згідно з якою максимальний строк проведення перевірки не може перевищувати  45 робочих днів, може негативно позначитись на господарській діяльності об’єктів таких  перевірок. Принагідно слід відзначити, що згідно з частиною п’ятою ст. 6 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» строк  здійснення  планового  заходу  не може перевищувати п'ятнадцяти робочих днів,  а для суб'єктів малого підприємництва – п'яти робочих днів, якщо інше не передбачено законом. 

8.  Згідно з ч. 4 нової статті 5-3 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні» для здійснення контролю за державними закупівлями орган державного фінансового контролю може «брати участь у засіданнях комітету з конкурсних торгів на всіх стадіях державних закупівель під час здійснення контрольних заходів». Звертаємо увагу на те, що стаття 11 Закону України «Про здійснення державних закупівель», якою визначається порядок формування комітету з конкурсних торгів та порядок його діяльності, не містить відповідних вимог,  а в проекті не пропонуються зміни до цієї статті Закону.

       Також потребує уточнення пропозиція цієї ж  ч. 4, згідно з якою для здійснення контролю за державними закупівлями орган державного фінансового контролю може «отримувати документи та відповідну інформацію до початку та в процесі перевірки державних закупівель, у тому числі отримувати від органів державної влади, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ і організацій, Національного банку України та його установ, банків, фінансових установ інформацію, що стосується діяльності та фінансового стану об'єкта контролю». Адже цією нормою не визначені межі та зміст такої  інформації. До того ж такі пропозиції слід узгодити з  вимогами статті 62 Закону України «Про банки і банківську діяльність» щодо порядку розкриття банківської таємниці.  
        Суперечливою вважаємо пропозицію  ч. 6 зазначеної нової ст.. 5-3 Закону, згідно з якою «посадові особи органу державного фінансового контролю можуть вилучати оригінали документів у випадках, передбачених законами України». Адже  оригінали  документів можуть вилучатися тільки в рамках кримінально-процесуального законодавства. 
        9. Потребують уточнення пропозиції щодо виявлених правопорушень у результаті проведеної перевірки. Зокрема, згідно з ч. 7 нової статті 5-3 Закону України «Про основні засади здійснення державного фінансового контролю в Україні»  «у разі виявлення порушень у сфері державних закупівель керівнику об'єкта контролю направляються вимоги щодо їх усунення». У той же час у новій статті 5-4 цього ж Закону визначено, що «у разі, коли вищестоящий орган державного фінансового контролю у порядку контролю за достовірністю висновків нижчестоящого органу державного фінансового контролю, викладених в акті перевірки (акті перевірки з окремих питань), складених нижчестоящим органом державного фінансового контролю, виявляє їх невідповідність вимогам законів, стосовно посадових осіб проводиться службове розслідування й призначається перевірка державних закупівель» (ч. 5) та «за результатами перевірки державних закупівель посадовою особою, що здійснювала таку перевірку, на розгляд керівнику органу державного фінансового контролю може вноситись пропозиція щодо проведення перевірки всього комплексу питань фінансово-господарської діяльності об'єкта контролю шляхом інспектування або аудиту» (ч. 7). Натомість проект чітко не визначає, у яких конкретно випадках та за наявності яких  правопорушень застосовується відповідний захід.
      Крім того, доцільно було б конкретизувати зміст та порядок проведення нової «перевірки державних закупівель» (ч. 5) та  «перевірки всього комплексу питань» (ч. 7).
      Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання.
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