До № 5399 від 15.11.2016 р.

О.Л. Сугоняко та інші 

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих 

актів України щодо вдосконалення механізмів державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності»

(реєстр. № 5399 від 15.11.2016 р.)

Основною метою законопроекту, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, є «вдосконалення механізмів державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності, запровадження бар’єрів для здійснення необґрунтованих заходів державного нагляду (контролю), підвищення ефективності державного контролю у сфері господарської діяльності». Для цього у проекті пропонується: запровадження можливості проведення позапланових заходів державного контролю (нагляду) виключно на підставі рішення адміністративного суду; встановлення відповідальності за завідомо неправдиве повідомлення органу державного нагляду (контролю) господарської діяльності про порушення суб’єктом господарювання прав і свобод фізичної особи та/або порушення вимог законодавства при здійсненні такої діяльності тощо.

Головне науково-експертне управління, проаналізувавши законопроект, вважає за необхідне висловити до його змісту наступне.

1. Головне управління не підтримує пропозицію щодо проведення позапланових заходів державного нагляду (контролю) на підставі рішення адміністративного суду (зміни до статей 1 та 6 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності»), оскільки вважаємо, що надання таких повноважень суду не узгоджується ні з природою виконавчої влади, основне функціональне призначення якої полягає не тільки у забезпеченні виконання законів, а й у здійсненні відповідного контролю за їх дотриманням, ні з природою судової влади, основне функціональне призначення якої полягає у здійсненні правосуддя, яке, зокрема, у сфері розгляду адміністративних справ полягає у вирішенні відповідного публічно-правового спору. У зв’язку з цим покладення на суд прийняття рішення про застосування позапланового заходу державного нагляду (контролю) означатиме участь суду у вирішенні питання, яке, виходячи з його природи, має бути віднесено до відання виконавчої влади. Вважаємо, що це не відповідає статті 6 Конституції України, яка передбачає, що державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову,  та статті 124 Конституції України, в частині 2 якої передбачено, що юрисдикція судів поширюється на будь-який юридичний спір та будь-яке кримінальне обвинувачення. У зв’язку з цим, вважаємо, що покладення на суди функцій прийняття рішень, які за своєю природою  є рішеннями органів виконавчої влади, не відповідає змісту правосуддя як основного виду судової діяльності, яка здійснюється у вигляді розгляду спорів між сторонами відповідних правовідносин.

Крім цього, практична реалізація даної законодавчої ініціативи, на нашу думку, може призвести до надмірної бюрократизації, ускладнення процесу застосування зазначених заходів реагування, створення умов для знищення суб’єктом господарювання доказів по справі та погіршення загальних умов здійснення господарської діяльності. Варто звернути увагу також на те, що застосування зазначеного порядку призведе до значного збільшення навантаження на суди, яким буде потрібно розглядати кожний випадок проведення позапланового заходу, що може негативно позначитися як на розгляді відповідних справ, так і на загальному рівні захисту прав фізичних та юридичних осіб. Виходячи з цього,  більш ефективною є схема, згідно з якою контролюючий орган шляхом видання відповідного правового акту індивідуальної дії застосовує позаплановий захід державного контролю (нагляду), а суб‘єкт господарювання у разі порушення (на його думку) його прав та свобод оскаржує таке рішення до суду.

2. Звертаємо увагу на те, що 3 жовтня 2017 року Верховною Радою України було прийнято проект Закону України «Про внесення змін до Господарського процесуального кодексу України, Цивільного процесуального кодексу України, Кодексу адміністративного судочинства України та інших законодавчих актів» (реєстр. № 6232 від 23.03.2017 р.), яким у новій редакції викладається значна частина процесуального законодавства України, в тому числі Кодекс адміністративного судочинства України. У зв’язку з цим звертаємо увагу на недоцільність розгляду змін, які пропонується внести у цьому проекті  до КАСУ, до набрання чинності зазначеним вище законодавчим актом. 

3. У законопроекті пропонується доповнити главу 12 Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) статтями 166-24, «Завідомо неправдиве повідомлення про порушення норм законодавства» та 166-25 «Порушення посадовими чи службовими особами органів державної влади вимог законодавства щодо здійснення та оформлення результатів державного контролю».

Проте, на підставі законів України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо використання печаток юридичними особами та фізичними особами – підприємця» від 23.03.2017 р. № 1982-VIII та «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо організації оздоровлення та відпочинку дітей, збереження мережі дитячих оздоровчих закладів» від 06.06.2017 р. № 2081-VIII КУпАП вже було доповнено статтями під такими номерами. Зокрема, у статті  166-24 наразі встановлено відповідальність за незаконні вимоги до документа, що подається суб’єктом господарювання до органу державної влади або органу місцевого самоврядування, а у статті 166-25 – за неподання або подання не в повному обсязі відомостей для внесення до Державного реєстру майнових об’єктів оздоровлення та відпочинку дітей. З огляду на це, а також враховуючи вимоги частини шостої статті 91 Регламенту Верховної Ради України, вважаємо, що відповідні зміни повинні вноситися до чинної редакції КУпАП.

4. Назва статті 166-24 КУпАП (в редакції проекту) не відповідає її змісту. Адже, якщо в назві йдеться про завідомо неправдиве повідомлення про порушення будь-ким будь-яких норм законодавства, то в диспозиції частини першої – про завідомо неправдиве повідомлення правоохоронних органів, суду або органів державного нагляду (контролю) про порушення суб’єктом господарювання норм законодавства, а так само подання завідомо неправдивих відомостей про їх діяльність, які стали підставою для ініціювання заходів зі здійснення державного нагляду (контролю).
Загалом, на наш погляд, встановлення адміністративної відповідальності за пропоновані діяння є недоречним.  Це пояснюється тим, що як за чиною редакцією статті 6 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», так і за змінами до цієї статті, які пропонуються у проекті, для здійснення позапланового заходу за зверненням фізичної особи (фізичних осіб) про порушення необхідна наявність документів, які підтверджують його вчинення. За таких умов, навіть якщо за результатами перевірки не буде підтверджено наявність порушення або завдання шкоди цим порушенням правам, законним інтересам, життю чи здоров’ю, навколишньому природному середовищу чи безпеці держави, підстави для встановлення адміністративної відповідальності за відповідне звернення – відсутні.

Загалом вважаємо, що у разі порушення права на захист честі, гідності або ділової репутації фізичних осіб, а також недоторканності ділової репутації юридичних осіб зазначені особи мають право звернутися до суду у порядку цивільного судочинства (див. статті 94, 297, 299, главу 3 «Захист цивільних прав та інтересів» Цивільного кодексу України).
5. Не можна також погодитися із пропозицією законопроекту щодо доповнення глави 12 КУпАП статтею 166-25, якою встановлюється адміністративна відповідальність за порушення посадовими чи службовими особами органів державної влади вимог законодавства щодо здійснення та оформлення результатів державного контролю. Адже ініціаторами проекту не враховано, що запропоновані проектом діяння охоплюються складом злочину, передбаченого статтею 366 «Службове підроблення» Кримінального кодексу України (далі – КК). Зокрема, у вказаній статті  вже передбачена кримінальна відповідальність за складання, видачу службовою особою завідомо неправдивих офіційних документів, внесення до офіційних документів завідомо неправдивих відомостей, інше підроблення офіційних документів. 

Крім того, порівняльний аналіз вищеназваних статей дозволяє дійти висновку, що запропоновані у статті 166-25 КУпАП (в редакції проекту) розміри штрафу є однаковими (або загалом, вищими) у порівнянні із розмірами штрафу, передбаченими у санкції частини першої статті 366 КК, що є неприпустимим.
6. Звертаємо увагу на те, що згідно з правилами законодавчої техніки у випадку, якщо у законі про внесення змін вносяться зміни до кодексів, вказані кодексі розташовуються у хронологічному порядку їх прийняття. У зв’язку з цим у пункті 1 розділу 1 проекту мають бути розташовані зміни до КУпАП, у пункті 2 – зміни до ГК України, у пункті 3 – зміни до КАСУ.  
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду проекту у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
Перший заступник керівника 

   Головного управління                                                С.О. Гудзинський

Вик.: Е.В. Вальковський,  І.Ю. Кунець 
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