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Н.д. України В.Рабінович

ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про відкритість використання коштів 
фонду оплати праці державних службовців, які надходять до 
державного бюджету в рамках програм Європейського Союзу,
 від міжнародних фінансових організацій, донорських установ та від урядів іноземних держав»
(реєстр. № 3686 від 21.12.2015 р.)

У проекті закону пропонується визначити умови та порядок забезпечення доступу до інформації про використання коштів фонду оплати праці державних службовців, які надходять до державного бюджету в рамках програм Європейського Союзу, від міжнародних фінансових організацій, донорських установ та від урядів іноземних держав.

Законопроект розроблено з метою забезпечення громадського контролю за використанням коштів фонду оплати праці державних службовців, які надходять до державного бюджету в рамках програм Європейського Союзу, від міжнародних фінансових організацій, донорських установ та від урядів іноземних держав (п. 2 пояснювальної записки).

Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий проект Закону, висловлює щодо нього наступні міркування та зауваження.

1. Поява у вітчизняному законодавстві ще одного, причому «первинного», законодавчого акту запропонованого змісту є необґрунтованою. Перш за все необхідно зазначити, що прийняття нових первинних законодавчих актів доцільно здійснювати лише у випадках виникнення чи виділення певної самостійної сфери суспільних відносин, що не врегульована (недосконало врегульована) існуючими нормами права. В той же час питання, які пропонується унормовувати проектом, достатньою мірою урегульовані чинними законами України та міжнародними договорами України.
Зокрема, інформацію про використання коштів фонду оплати праці державних службовців, які надходять до державного бюджету в рамках програм Європейського Союзу, від міжнародних фінансових організацій, донорських установ та від урядів іноземних держав, умови та порядок доступу до якої пропонується врегулювати у законопроекті, можна віднести до публічної інформації. Згідно із ч. 1 ст. 1 Закону України «Про доступ до публічної інформації» публічною інформацією є відображена та задокументована будь-якими засобами та на будь-яких носіях інформація, що була отримана або створена в процесі виконання суб'єктами владних повноважень своїх обов'язків, передбачених чинним законодавством, або яка знаходиться у володінні суб'єктів владних повноважень, інших розпорядників публічної інформації, визначених цим Законом.

Положення згаданого Закону забороняють обмеження доступу до інформації про розпорядження бюджетними коштами, володіння, користування чи розпорядження державним, комунальним майном, у тому числі до копій відповідних документів, умови отримання цих коштів чи майна, прізвища, імена, по батькові фізичних осіб та найменування юридичних осіб, які отримали ці кошти або майно (ч. 5 ст. 6); забезпечують систематичне та оперативне оприлюднення такої інформації (п. 1 ч. 1 ст. 5), її оприлюднення та регулярне оновлення на єдиному державному веб-порталі відкритих даних та на сайтах відповідних розпорядників (ч. 1 ст. 10-1); зобов’язують відповідних розпорядників оприлюднювати інформацію про структуру та обсяг бюджетних коштів, порядок та механізм їх витрачання тощо (ч. 1 ст. 15).

Крім того, порядок обробки, оприлюднення та доступу до інформації про кошти, які надходять в рамках програм співробітництва з Європейським Союзом міститься у відповідних міжнародних договорах України та актах Європейського Союзу. Так, в Угоді про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони зазначається, що основні правові, адміністративні й технічні засади фінансової допомоги встановлюються у рамках відповідних угод між Сторонами (ст. 457); компетентні органи Сторін на постійній та взаємній основі здійснюють відповідний моніторинг та оцінку інформації (ст. 458). 

В Угоді про фінансування Рамкової програми на підтримку угод між Україною та Європейським Союзом передбачено, що бенефіціар (Уряд України) може здійснювати виплати третім особам за попередньо складеним і прийнятим кошторисом програми - документом, в якому описується запланована програма заходів, людські та матеріальні ресурси, необхідні для її виконання, відповідний бюджет, технічні і адміністративні положення виконання у разі децентралізованого виконання проекту/програми протягом визначеного періоду реалізації безпосередньо установами бенефіціара та/чи шляхом укладання контрактів на постачання та/чи надання грантів (ч. 1 ст. 6 додатку І). Бенефіціар зобов'язується щорічно оприлюднювати назви всіх контрактів, які фінансуються за цією Угодою про фінансування, назву та національність одержувачів гранту чи виконавців контрактів, обраних через процедуру тендеру, а також обсяг відповідного гранту чи контракту в окремому легко доступному місці на своїй сторінці в Інтернеті (ч. 1 ст. 11 додатку І). 
На кожен проект/програму, що фінансується ЄС, розповсюджуються відповідні правила проведення комунікаційних та інформаційних заходів, які мають здійснюватися за Правилами проведення комунікаційних та інформаційних заходів для зовнішніх дій ЄС, розробленими та опублікованими Європейською Комісією, що застосовуються на дату проведення заходу (Procedures and practical guide (PRAG)) (ст. 18 додатку І Угоди). 
2. Сумнівним вбачається пропозиція щодо створення окремого Єдиного веб-порталу використання коштів, про який йдеться в статті 2 законопроекту. В даній частині проект може бути реалізований за допомогою процедур, передбачених Законом України «Про відкритість використання публічних коштів», що вже врегулював законодавчі засади забезпечення доступу до інформації про використання публічних коштів розпорядниками та одержувачами коштів державного і місцевих бюджетів, суб’єктами господарювання державної і комунальної власності, фондами загальнообов’язкового державного соціального страхування через Єдиний веб-портал використання публічних коштів. Тим більше, що пропозиції до змісту інформації, що підлягає оприлюдненню (ч. 1 ст. 3 проекту Закону) в значній мірі збігається з аналогічною інформацією Закону України           «Про відкритість використання публічних коштів» (ч. 1 ст. 3).
Потребує уваги і те, що створення  Єдиного веб-порталу використання коштів фонду оплати праці державних службовців, які надходять до державного бюджету в рамках програм Європейського Союзу, від міжнародних фінансових організацій, донорських установ та від урядів іноземних держав потребує значного бюджетного фінансування. Утім, проект не містить пропозицій стосовно змін законодавчих актів щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету, як того вимагає ч. 3 ст. 91 Закону України «Про Регламент Верховної Ради України». 

3. В ч. 1 ст. 3 проекту Закону пропонується передбачити збереження зазначеної інформація в режимі вільного доступу впродовж 3 років з дня оприлюднення. 
Такі новели певним чином не узгоджуються з положеннями ст. 20 Угоди про фінансування Рамкової програми на підтримку угод між Україною та Європейським Союзом, згідно з якою Європейська Комісія, ОЛАФ та Європейський Суд Аудиторів проводитимуть документальні перевірки, комплексний аудит на основі супроводжувальних документів, рахунків, бухгалтерської документації та будь-яких інших документів, що стосуються фінансування проекту/програми, впродовж усього терміну дії угоди та ще семи років після дати останнього платежу. Документи повинні бути доступними та зберігатися таким чином, щоб забезпечувати зручність при перевірці. 

4. Враховуючи той факт, що обов’язок підготовки до оприлюднення відповідної інформації покладений зокрема й на державних службовців (ч. 4 ст. 1 проекту Закону), пропозиції щомісячного оприлюднення відповідної інформації (ч. 1 ст. 3) та підстави притягнення до відповідальності за порушення вимог закону (ст. 4) вбачаються такими, що створять надмірне навантаження та заважатимуть ефективному виконанню відповідними державними службовцями своїх безпосередніх обов’язків.
Передбачені у статті 4 проекту умови звільнення посадової особи, винної у порушенні Закону, проект якого розглядається, є предметом безпосереднього регулювання Закону України «Про державну службу». 

При розгляді вказаної пропозиції необхідно взяти до уваги, що  «невиконання або неналежне виконання посадових обов’язків, актів органів державної влади, наказів (розпоряджень) та доручень керівників, прийнятих у межах їхніх повноважень» є дисциплінарним проступком, передбачений пунктом 5 частини другої статті 65 Закону України «Про державну службу» № 889 від 10.12.2015 р., що набирає чинності з 01.05.2016р.). Саме вчинення державним службовцем (в т.ч. і керівником) дисциплінарного проступку, тобто протиправної винної дії або бездіяльності чи прийняття рішення, що полягає у невиконанні або неналежному виконанні ним своїх посадових обов’язків та інших вимог, встановлених цим Законом та іншими нормативно-правовими актами, за яке до нього може бути застосоване дисциплінарне стягнення, є підставою для притягнення його до дисциплінарної відповідальності. 

За таке порушення вказаним Законом встановлена дисциплінарна відповідальність у вигляді оголошення догани, а у разі вчинення систематично (повторно протягом року) такого дисциплінарного проступку суб’єкт призначення або керівник державної служби може попередити такого державного службовця про неповну службову відповідність (стаття 66 Закону № 889). Звільнення ж з посади державної служби є винятковим видом дисциплінарного стягнення і може бути застосоване лише у разі вчинення дисциплінарних проступків, передбачених пунктами 1, 3, 7, 9-11, 13, 14 частини другої статті 65 цього Закону, а також вчинення систематично (повторно протягом року) дисциплінарного проступку, передбаченого пунктом 12 частини другої статті 65 цього Закону. Звільнення посадової особи за допущення державним службовцем дисциплінарного проступку, передбаченого пунктом 5 частини другої статті 65 Закону України «Про державну службу» № 889 не передбачено.
При цьому слід взяти до уваги, що рішення про накладення на державного службовця дисциплінарного стягнення чи закриття дисциплінарного провадження приймає суб’єкт призначення протягом 10 календарних днів з дня отримання пропозицій Комісії, подання дисциплінарної комісії у державному органі. Такий порядок встановлено з метою визначення обґрунтованості підстав притягнення до відповідальності. Тому пропозиція встановлення вимоги «негайного (протягом трьох днів) звільнення посадової особи» також не може бути прийнятною. 

Проект Закону містить інші недоліки, зокрема, дублювання правових приписів, ч. 2 ст. 3 змістовно повторює положення ч. 4 ст. 1 в частині визначення Кабінетом Міністрів України порядку опублікування відповідної інформації.

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

Керівник Головного управління                                         В. Борденюк
Вик: О.В.Макаренко, В.О. Гергелійник,  І.П.Лаврінчук
