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До № 3512 від 24.11.2015 р. 

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України, що регулюють державну статистичну діяльність»
Метою законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, є «подальша гармонізація державної статистики зі статистичною системою ЄС, створення умов для провадження діяльності органів національної системи державної статистики згідно із загальноприйнятими принципами світової та європейської статистичної практики, зокрема принципом професійної незалежності. У відповідності з цим принципом статистика має розроблятися та поширюватися національними статистичними органами незалежно від інших органів управління, особливо в частині визначення методології, методів і джерел отримання даних, термінів, змісту та форм поширення інформації тощо».

Для досягнення цієї мети у законопроекті пропонується закріпити на законодавчому рівні спеціальний статус Державній службі статистики України, утворити Національну раду з питань статистики, визначити особливості призначення керівників та заступників керівників територіальних органів центрального органу виконавчої влади з питань статистики. Відповідні зміни пропонуються до законів України «Про державну статистику», «Про центральні органи виконавчої влади», «Про Всеукраїнський перепис населення», «Про сільськогосподарський перепис».
Головне управління, в цілому підтримуючи ідею щодо необхідності наближення національного законодавства у сфері статистики до законодавства ЄС в контексті завдань євроінтеграції, в тому числі в частині підвищення незалежності Держстату, одночасно щодо пропонованого у проекті способу вирішення цієї проблеми вважає за доцільне висловити такі міркування.

1. У Пояснювальній записці до законопроекту необхідність його прийняття обґрунтовується, зокрема, потребою дотримання принципу професійної незалежності статистичних органів, який закріплено у п. «а» ч. 1 ст. 2 Регламенту (ЄС) № 223/2009 Європейського парламенту та Ради від 11.03.2009 року, що є основним базовим документом у рамках імплементації статистичного Компендіуму ЄС, який є додатком до Угоди про асоціацію Україна – ЄС та на виконання якого передбачені відповідні зобов’язання Порядку денного асоціації Україна – ЄС (п. 2). 
На думку суб’єкта права законодавчої ініціативи, принцип професійної незалежності органів державної статистики має бути забезпечений шляхом, насамперед, закріплення на законодавчому рівні статусу Державної служби статистики України як центрального органу виконавчої влади із спеціальним статусом, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері статистики (п. 2. Пояснювальної записки).

З цього приводу зазначимо, що відповідно до згаданого вище п. «а» ч. 1 статті 2 Регламенту (ЄС) № 223/2009 Європейського парламенту та Ради від 11.03.2009 р. щодо питань європейської статистики, доповненого Регламентом (ЄС) № 2015/759 Європейського парламенту та Ради від 29 квітня 2015 р., одним із статистичних принципів розробки та розповсюдження європейських статистичних даних визначено «професійну незалежність», що означає розробку та розповсюдження статистичних даних на незалежній основі, особливо в частині вибору методів, визначень, методологій та джерел, які будуть використовуватись, а також строків (часу) і змісту всіх форм розповсюдження інформації, вільної від любого політичного тиску, тиску груп за інтересами, тиску Співтовариства або національних органів.

На нашу думку, зазначений принцип належним чином забезпечується чинними положеннями ст. 5 Закону України «Про державну статистику», згідно з якими «державна статистична діяльність проводиться органами державної статистики згідно з цим Законом та відповідно до завдань, віднесених до їх компетенції, на засадах професійної незалежності та самостійності. Втручання будь-яких державних органів та органів місцевого самоврядування, інших юридичних осіб, об'єднань громадян, посадових та інших осіб у державну статистичну діяльність, зокрема, з питань змісту статистичної інформації, вибору джерел її отримання, статистичної методології, форм і термінів збирання та поширення даних статистичних спостережень тощо, забороняється». 

Що ж до пропозиції змінити статус центрального органу виконавчої влади (далі – ЦОВВ), що реалізує державну політику у сфері статистики (його функції виконує Державна служба статистики України), на ЦОВВ із спеціальним статусом, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері статистики (зміни до ст. 1 Закону України «Про державну статистику», ст. 24 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» – пп. 1 п. 1, п. 4 Розділу I проекту), а також доповнити Закон України «Про державну статистику» новою статтею 111, визначивши статус відповідного органу (пп. 8 п. 1 Розділу I проекту), зауважимо таке.
Конституція України передбачила існування лише трьох ЦОВВ із спеціальним статусом (Антимонопольний комітет України, Фонд державного майна України та Державний комітет телебачення і радіомовлення України), визначивши особливості призначення та звільнення керівників цих органів (п. 12 ч. 1 ст. 85). Перелік зазначених органів знайшов відображення в ст. 24 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади». 

Незважаючи на те, що відповідний Закон надає можливість Кабінету Міністрів України утворювати інші ЦОВВ із спеціальним статусом (абз. 2 ч. 1 ст. 24), уявляється, що пропозиція зазначити (поряд із ЦОВВ, функціонування яких передбачено Конституцією України) в Законі України «Про центральні органи виконавчої влади» інший ЦОВВ із спеціальним статусом не може бути схвально оцінена. Крім того, зі змісту проекту неможливо також з’ясувати, чим саме обумовлена зміна статусу Державної служби статистики України із ЦОВВ на ЦОВВ із спеціальним статусом, що не узгоджується з принципом правової визначеності. 
Також зазначимо, що Конституція України до повноважень Верховної Ради України відносить, серед іншого, і визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики (п. 5 ч. 1 ст. 85). Кабінет Міністрів, у свою чергу, забезпечує здійснення внутрішньої і зовнішньої політики держави, виконання Конституції і законів України, актів Президента України (п. 1 ст. 116). Тобто парламент України як єдиний законодавчий орган формулює засади внутрішньої та зовнішньої політики, що забезпечується шляхом прийняття законів, а Уряд здійснює її виконання.

Всупереч цьому, починаючи з 2010 р., в законодавстві України закріплено модель, за якою до повноважень численних центральних органів виконавчої влади відноситься формування державної політики в тих чи інших сферах суспільних відносин, що, по-суті, є втручанням у компетенцію законодавчого органу і не відповідає суспільному призначенню та правовій природі органів виконавчої влади, на що Головне управління неодноразово наголошувало у своїх висновках. У поданому проекті також передбачаються новели, в яких пропонується наділити центральний орган виконавчої влади з питань статистики повноваженням щодо формування та реалізації державної політики у сфері статистики (абз. 9 ч. 1 ст. 1, ст. 11-1, абз. 2 ч. 1 ст. 12 Закону України «Про державну статистику», ч. 2 ст. 7, ч. 1 ст. 8 Закону України «Про Всеукраїнський перепис населення» та ін.), з чим не можна погодитись.

Слід також зазначити, що належної реалізації принципу «професійної незалежності» органів статистики, а також досягнення мети проекту – «подальша гармонізація державної статистики зі статистичною системою ЄС, створення умов для провадження діяльності органів національної системи державної статистики згідно із загальноприйнятими принципами світової та європейської статистичної практики, зокрема принципом професійної незалежності» не забезпечує і пропонований у проекті порядок призначення керівників центрального органу виконавчої влади з питань статистики та його територіальних органів (нова ст. 111 Закону України «Про державну статистику»). Зокрема, поза увагою необгрунтовно, на нашу думку, залишилося питання встановлення чітких вимог до кандидатів на посаду таких керівників в частині їх професійності, З цього приводу звертаємо увагу на те, що у Кодексі норм європейської статистики для національних і місцевих статистичних органів одними з основних показників принципу № 1 «Професійна незалежність статистичних органів від інших політичних, регулюючих і адміністративних організацій і відомств, а також від суб’єктів приватного сектору забезпечує достовірність європейської статистики» визначені наступні – «1.2 Керівники національних статистичних органів і Євростату, а також, за необхідності, керівники інших статистичних органів … мають вищу професійну кваліфікацію. …1.8. Єдиним критерієм при призначенні керівників національних статистичних органів і Євростату, а також, за необхідності, керівників інших статистичних органів, є їх професійна компетенція»
. Про це також зазначається і у ч. 4 ст. 5а Регламенту Ради 223/2009, згідно з якою «країни-члени повинні забезпечувати процедуру призначення керівників НСІ і, якщо передбачається, керівників, відповідальних за статистику в інших уповноважених національних органах, прозоро і на основі тільки професійних критеріїв»
.
2. У проекті пропонується доповнити Закон України «Про державну статистику» статтею 51 «Національна рада з питань статистики» (пп. 3 п. 1 Розділу I проекту). Для забезпечення прозорості формування державної політики у сфері статистики, сприяння розвитку ефективної та професійно незалежної державної статистичної діяльності ініціюється утворення Національної ради з питань статистики. Пропонується закріпити, що особливості діяльності Національної ради з питань статистики регулюються цим Законом та відповідними нормативно-правовими актами Кабінету Міністрів України. Положення та посадовий склад Національної ради з питань статистики затверджується Кабінетом Міністрів України. До складу Національної ради з питань статистики входить не більше 17 членів, які представляють різні групи користувачів статистичної інформації (органи державної влади, суб’єкти господарювання, наукові установи, громадські об’єднання та інші). Керівник центрального органу виконавчої влади з питань статистики також є членом Національної ради з питань статистики (ч.ч. 1-4 нової ст. 51).

Необхідно зазначити, що спроба вирішення питання утворення на рівні закону Національної ради з питань статистики містить ознаки втручання Верховної Ради України у компетенцію Кабінету Міністрів України. Адже відповідно до Конституції України Кабінет Міністрів України утворює, реорганізовує та ліквідовує відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади (п. 9-1 ст. 116). У цьому контексті доцільно також навести правову позицію Конституційного Суду України, який у пункті 2 мотивувальної частини свого рішення № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування». Натомість, цим Законом пропонується врегулювати суспільні відносини, які не повинні регулюватися законом. 
Також, з огляду на те, що до складу Національної ради з питань статистики входять, зокрема, представники органів державної влади, суб’єктів господарювання, наукових установ, громадських об’єднань та інші (ч. 4 нової ст. 51 Закону України «Про державну статистику»), виглядає не зовсім зрозумілим, яким чином положення проекту щодо забезпечення такою Радою «прозорості формування державної політики у сфері статистики, сприяння розвитку ефективної та професійно незалежної державної статистичної діяльності» узгоджується із зазначеним вище чинним положенням ч. 2 ст. 5 Закону, згідно з якою «втручання будь-яких державних органів та органів місцевого самоврядування, інших юридичних осіб, об'єднань громадян, посадових та інших осіб у державну статистичну діяльність, зокрема, з питань змісту статистичної інформації, вибору джерел її отримання, статистичної методології, форм і термінів збирання та поширення даних статистичних спостережень тощо, забороняється». Тобто, зазначена ст. 5 Закону не містить винятків, які передбачали б можливість втручання будь-яких суб’єктів у державну статистичну діяльність.

З метою усунення такої невідповідності виглядає доцільним, на нашу думку, здійснення відповідного уточнення зазначеного положення ст. 5 Закону, передбачивши, зокрема, що органи державної статистики можуть приймати рекомендації від певних органів, у разі їх створення в порядку, визначеному законом, що узгоджувалося б з положеннями ч. 5 ст. 5а Регламенту Ради 223/2009, за якими кожна держава-член може створити національний орган для забезпечення професійної незалежності виробників європейської статистики. При цьому керівники національних статистичних інститутів і, при необхідності, керівники інших статистичних національних органів, які займаються виробництвом європейської статистики, можуть приймати поради (рекомендації) від такого національного органу
.

Виникає питання також щодо можливості забезпечення зазначеного органу, насамперед, сприяння розвитку ефективної та професійно незалежної державної статистичної діяльності (ч. 1 нової ст. 51 Закону України «Про державну статистику»), з огляду на пропонований її склад – суб’єкти господарювання, громадські об’єднання та інші, виходячи, зокрема, зі змісту зазначеного вище принципу «професійної незалежності» – розробка та розповсюдження статистичних даних на незалежній основі, особливо в частині вибору методів, визначень, методологій та джерел, які будуть використовуватись. Зазначене, щонайменше, має бути вихідним при встановленні критеріїв при формуванні персонального складу Ради та спрямованим на забезпечення професійної незалежності виробників статистики, як і передбачено Регламентом.
3. Не може бути підтримана пропозиція визначити план державних статистичних спостережень як «нормативно-правовий акт, що містить перелік статистичних спостережень, які проводяться органами державної статистики та іншими спеціально уповноваженими державними органами» (абз. 10 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про державну статистику»; пп. 1 п. 1 Розділу I проекту). Необхідно зауважити, що зміст будь-якого нормативно-правового акту мають складати правові норми, що визначають правила поведінки (права та обов’язки) учасників суспільних відносин. Водночас, сама назва документу («план державних статистичних спостережень») свідчить про спрямованість дії його положень на оперативне вирішення поточних завдань та про відсутність у ньому приписів нормативно-правового характеру. Тож такі «правила» мають розроблятися на виконання законів та затверджуватися нормативно-правовими актами відповідного ЦОВВ, що і слід передбачити у проекті.

4. Законопроект потребує додаткового обґрунтування на предмет потреби у додаткових видатках бюджету для фінансування створення та утримання Національної ради з питань статистики. 

5. Звертаємо увагу на неузгодженості між окремими положеннями, що містяться у проекті та Порівняльній таблиці до нього (наприклад, ч. 2 оновленої ст. 25 Закону України «Про державну статистику» в частині назви центрального органу виконавчої влади з питань статистики).

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання.

Керівник Головного управління
                  В.І.Борденюк
Вик.: Олещенко. О., Терпило І., Снігур І.
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