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В И С Н О В О К

на проект Закону «Про внесення змін до Митного кодексу України»  (№ 4634 від 10.05.2016 р.)

Проект закону подано з метою забезпечення реалізації вимог Закону України «Про державну службу» від 10.12.2015 р. № 889-VIII щодо приведення актів законодавства у відповідність із цим Законом. У проекті пропонується  розмежувати регулювання професійної діяльності посадових осіб органів доходів і зборів та державних службовців цих органів.
З приводу викладених у законопроекті пропозицій Головне управління вважає за доцільне зауважити наступне.
1. У прийнятому 10.12.2015 р. Законі України «Про державну службу» визначено, що його дія не поширюється на осіб рядового і начальницького складу правоохоронних органів та працівників інших органів, яким присвоюються спеціальні звання, якщо інше не передбачено законом (стаття 3). У новій редакції статті 569 Митного кодексу України пропонується поділити службовців органів доходів та зборів на посадових осіб цих органів, на яких покладається виконання завдань, зазначених у МК України та державних службовців.  
На нашу думку, у даному варіанті не враховано визначення у Законі України «Про державну службу» поняття державного службовця як громадянина України, який, зокрема, займає посаду державної служби в органі державної влади, іншому державному органі, його апараті (секретаріаті), одержує заробітну плату за рахунок коштів державного бюджету та здійснює встановлені для цієї посади повноваження, безпосередньо пов’язані з виконанням завдань і функцій такого державного органу. При цьому необхідно взяти до уваги те, що Закон України «Про державну службу» є базовим законом для всієї державної служби незалежно від її різновидів, в тому числі і для служби в органах доходів і зборів, особливості проходження державної служби якої може визначатися у спеціальному законодавстві, зокрема у МК України. 

На нашу думку, розмежування вказаних категорій службовців виглядає теоретично і практично вразливим, оскільки за своєю природою посадові особи органів доходів і зборів є державними службовцями. Це випливає, зокрема із основних завдань,  зазначених у статті 544 цього Кодексу. Адже у цій статті для здійснення державної митної справи передбачені також і основні завдання органів доходів і зборів, що мають ознаки організаційного, юридичного, фінансового, матеріально-технічного забезпечення діяльності цих органів, як наприклад:  забезпечення правильного застосування, неухильного дотримання та запобігання невиконанню вимог законодавства України з питань державної митної справи; забезпечення виконання зобов’язань, передбачених міжнародними договорами України з питань державної митної справи, укладеними відповідно до закону; створення сприятливих умов для полегшення торгівлі, сприяння транзиту, збільшення товарообігу та пасажиропотоку через митний кордон України, здійснення разом з митними органами інших держав заходів щодо удосконалення процедури пропуску товарів, транспортних засобів через митний кордон України, їх митного контролю та митного оформлення; управління об’єктами інфраструктури органів доходів і зборів, розбудова митного кордону тощо. 
Слід окремо зазначити, що робота з матеріально-технічного забезпечення діяльності державних органів віднесена  до критеріїв визначення переліку посад працівників державних органів, що виконують функції з обслуговування (постанова Кабінету Міністрів України від 6 квітня 2016 р.  № 271).

2. У пропозиціях законопроекту викликають застереження й інші суперечливі положення. Зокрема пропонується встановити, що правовий статус посадових осіб органів доходів і зборів, а також вимоги до них визначаються цим Кодексом (зміни до статті 569 МК України).  Однак, належних вимог, що враховують рівень їх відповідальності, принаймні співрозмірних із вимогами до державних службовців, у  проекті не запропоновано. Більше того, передбачається, що «прийняття та службу до органів доходів і зборів посадових осіб органів доходів і зборів здійснюється в порядку, визначеному законодавством України про працю» (зміни до статті 570 Кодексу). Звертає увагу пропозиція додатково до основного Закону «Про державну службу»  закріпити, що прийняття державних службовців на службу до органів доходів і зборів здійснюється на конкурсній основі, якщо інше не передбачено законом, і відсутність у проекті вимог щодо проходження конкурсу для відбору посадових осіб цих органів (тільки можливість встановлення  випробування).
Сумнівною є й пропозиція механічно замінити чинну норму, згідно із якою на службу до цих органів приймаються громадяни з 18 років (на будь-яку роботу), і закріпити можливість стати посадовою особою органів доходів і зборів громадянину України, який досяг 18-річного віку. 

Звертає увагу у контексті зміни статусу службовців цих органів відсутність пропозиції щодо внесення змін статті 572 МК України, у якій передбачено: «Обмеження, пов’язані з проходженням державної служби посадовими особами органів доходів і зборів, визначаються законом».

З огляду на вищесказане вважаємо за доцільне зауважити, що Головне управління у своєму висновку на проект Закону «Про державну службу» (реєстр. № 2490 від 30.03.2015 р.) наголошувало на концептуальній вразливості  виключення із сфери його дії значної частини суб’єктів, які реалізують завдання та функції держави (правоохоронну, контрольно-наглядову тощо), проте мають певні особливості правового статусу, визначені спеціальними законами. Як наслідок залишається організаційна невизначеність умов здійснення ними службової діяльності, відсутність прозорих для громадськості умов зайняття ними посад та практика безпідставного звільнення, невизначеність відповідальності за невиконання поставлених завдань, що є несумісним з подальшим розвитком демократичного суспільства. У поданому проекті ця проблема також не вирішується, адже коло осіб з нечітко визначеним правовим статусом внаслідок прийняття цього Закону розшириться.
За таких обставин вбачається більш прийнятною чинна норма  статті  569 Кодексу, яка зазначає про поширення Закону «Про державну службу» та інших законів (зокрема, трудового законодавства) в частині, не врегульованій  Митним кодексом.
3. При розгляді законопроекту слід також взяти до уваги, що чинне законодавство України про державну службу не містить визначення поняття «посадова особа» (в пункті  4 частини 1 статті  2 Закону України «Про державну службу» наведена дефініція «посада державної служби», проте не дано визначення «посадової особи»). На теоретичному рівні під посадовими особами розуміється більш вузьке коло службовців, характерною ознакою яких є зайняття керівної посади, яка наділяє правом виконувати юридично-владні дії, які поширюються на підлеглих по службі осіб та ін. Основним критерієм розмежування понять «посадова особа» та «службова особа» є характер владних повноважень, якими володіють ці особи. Адже дії посадових осіб (на відміну від дій службових осіб) породжують юридичні наслідки не лише для фізичних та юридичних осіб, які не перебувають з ними в службово-правових відносинах, а й для підлеглих осіб. Цей аспект у положеннях проекту не враховано, хоча на відміну від змісту цього поняття, очевидно, що у Кодексі йдеться саме про вузьке коло осіб, наближене до теоретичного розуміння поняття «посадових осіб». Тому, на нашу думку, доцільно було б спочатку внести належні зміни щодо визначення поняття «посадова особа» до базового Закону («Про державну службу»), і на його основі застосовувати цей термін у галузевих законодавчих актах.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.

Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк
Вик: І.П. Лаврінчук
