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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до статей 188-19 та 255 Кодексу України про адміністративні правопорушення (щодо посилення відповідальності за створення штучних перешкод у роботі 

народних депутатів України)»

Законопроектом пропонується збільшити розмір штрафів за вчинення адміністративних правопорушень, передбачених ст. 188-19 Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) та внести зміни до статті 255 КУпАП щодо наділення народних депутатів України та помічників –консультантів народного депутата України, які є державними службовцями, правом складати протоколи у справах про адміністративні правопорушення, передбачені ст. 188-19 КУпАП.

Ця пропозиція в пояснювальній записці до законопроекту обґрунтовується тим, що кількість працівників відділу контролю Апарату Верховної Ради України не дає їм фізичної змоги складати протоколи щодо недодержання встановлених строків надання інформації народним депутатам.

Проект поданий на заміну законопроекту під тим же номером від 13 січня 2009 року. У пояснювальній записці до законопроекту вказується на те, що під час розгляду Верховною Радою України законопроекту № 0927 від 31.03.2003 року, яким і було передбачено адміністративну відповідальність за недодержання встановлених строків надання інформації народним депутатам (стаття 188-19 КУпАП), вже пропонувалось надати помічникам –консультантам народного депутата України право складати протоколи у справах про адміністративні правопорушення, передбачені ст. 188-19 КУпАП. Цей законопроект неодноразово розглядався Верховною Радою України, декілька разів щодо нього надходили Пропозиції Президента України. Між іншим народними депутатами була підтримана пропозиція Президента України покласти обов’язок щодо складання протоколів у справах про ці правопорушення не на помічників – консультантів народного депутата України, які є державними службовцями, а на посадових осіб відділу контролю Апарату Верховної Ради України. На думку Головного управління таке рішення є найбільш оптимальним з міркувань, які будуть викладені в подальшому.

Проаналізувавши законопроект, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити до нього такі зауваження і пропозиції.

1. Стаття 188-19 КУпАП містить в собі декілька складів адміністративних правопорушень, з яких можна виділити наступні:

1) Невиконання законних вимог Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини;

2) Невиконання законних вимог Рахункової палати;

3) створення перешкод у роботі Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини;

4) створення перешкод у роботі Рахункової палати;

5) надання завідомо неправдивої інформації Уповноваженому Верховної Ради України з прав людини;

6) надання завідомо неправдивої інформації Рахунковій палаті;

7) недодержання встановлених законодавством строків надання інформації Уповноваженому Верховної Ради України з прав людини;

8) недодержання встановлених законодавством строків надання інформації Рахунковій палаті;

9) недодержання встановлених законодавством строків надання інформації народному депутату України.

З наведеного стає зрозумілим, що таке поєднання є не досить вдалим і потребує вдосконалення з урахуванням накопиченого досвіду застосування цієї статті на практиці. Звертає на себе увагу те, що стаття поєднує в собі склади правопорушень, які, з одного боку, мають різний ступінь суспільної небезпеки, але поєднані в одній статті, яка має лише одну частину і, відповідно, не може забезпечити накладення стягнення, яке б повною мірою відповідало характеру і ступеню небезпеки скоєного правопорушення. З іншого боку деякі склади правопорушень, передбачені у цій статті, поглинаються іншими. Так, наприклад, надання завідомо неправдивої інформації або невиконання законних вимог поглинається таким складом, як створення перешкод у роботі того чи іншого органу.
Положення статті, які стосуються захисту діяльності народного депутата України, також потребують удосконалення. Так, доцільно було б передбачити адміністративну відповідальність за приховування, перекручення (надання неправдивої) або безпідставну відмову від надання повної та достовірної інформації або несвоєчасне надання такої інформації, документів або інших відомостей за запитами або зверненнями народних депутатів. При цьому слід врахувати, що КУпАП містить в собі більше 20 статей, які передбачають відповідальність за ненадання або несвоєчасне надання інформації за запитами тих або інших державних органів, або за невиконання їх законних вимог. Останнім часом вбачається тенденція щодо збільшення чисельності складів правопорушень, які мають аналогічний зміст і розрізняються між собою тільки назвою того чи іншого органу влади або уповноваженої особи (наприклад: ст. 188-17 «Невиконання законних вимог посадових осіб спеціально уповноваженого органу виконавчої влади з питань державного експортного контролю», ст. 188-18 КУпАП «Невиконання законних вимог (приписів) посадових осіб органів державного регулювання ядерної та радіаційної безпеки»). Те ж саме стосується і ненадання в установленому порядку інформації або надання неправдивої інформації. Це призводить до перевантаження Кодексу складами адміністративних правопорушень, які є за своїм характером однотипними, мають надмірну деталізацію, передбачають різні за своєю суворістю стягнення за вчинення по суті одних і тих же неправомірних дій. Це все свідчить про необхідність уніфікації цих складів правопорушень. Але автори законопроекту не звернули на це увагу.

Об’єктом цього правопорушення є суспільні відносини у сфері діяльності Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, Рахункової палати та народних депутатів України. Отже, протиправна поведінка спрямована на діяльність (виходячи зі спрямованості законопроекту, який розглядається) народного депутата, який фактично є потерпілим від такої поведінки. А наділення потерпілого (тобто заінтересованої сторони) правом складати протокол про адміністративне правопорушення, який є найважливішим джерелом доказів у справах про адміністративні правопорушення, є некоректним з точки зору загальної теорії права. 

Складання протоколу фактично потребує проведення певного розслідування з метою встановлення обставин скоєння правопорушення, а саме встановлення дати відправлення відповідного запиту народного депутата, дати надходження цього документу до адресата, дати отримання цього документа безпосереднім виконавцем та інших обставин. Крім складання протоколу потрібно отримати витяги з документів та пояснення осіб, які були причетні до виконання цього запиту народного депутата. Все це свідчить, що виконання цієї роботи не входить до прав та обов’язків як самого народного депутата, так і до функціональних обов’язків помічників – консультантів народного депутата України, які є державними службовцями. На це вказує аналіз як положень Конституції України, так і Закону України «Про статус народного депутата України» в частині визначення прав та обов’язків вказаних осіб.

2. Як уже зазначалось, необхідність прийняття цього законопроекту в Пояснювальній записці обгрунтовується відсутністю дієвого механізму реагування на створення штучних перешкод у роботі народних депутатів в силу того, що кількість працівників відділу контролю Апарату Верховної Ради України не дає їм фізичної змоги складати протоколи щодо недодержання встановлених законодавством строків надання інформації у справах про адміністративні правопорушення, передбачені ст. 188-19 КУпАП. Але таке обґрунтування зроблено без достатнього вивчення ситуації, яка склалася в цій сфері, і не відповідає дійсності. Штатна кількість працівників відділу контролю Апарату Верховної Ради України дійсно є невеликою. В той же час за даними Державного комітету статистики України в 2008 році за статтею 188-19 КУпАП в Україні розглянуто тільки 8 справ (не факт, що це може стосуватись притягнення до відповідальності саме за недодержання встановлених законодавством строків надання інформації саме народним депутатам України). За даними самого відділу контролю Апарату Верховної Ради України кількість протоколів, які складаються його посадовими особами, в середньому складає біля 30 на рік. Така кількість протоколів обумовлена тим, що за практикою, яка склалась в цьому відділі, протокол про вчинення адміністративного правопорушення складається тільки на прохання ініціатора самого запиту в разі, якщо він не отримав своєчасно інформації на свій запит. Крім того, працівники цього відділу контролюють виключно запити народних депутатів. Що стосується звернень народних депутатів України, то ними займаються інші структурні підрозділи Апарату Верховної Ради України.

3. Підвищення розмірів штрафів за цією статтею передбачено у проекті без урахування та оцінки даних статистики та судової практики. Для того, щоб отримати бажаний результат, потрібно не підвищувати розмір штрафних санкцій, а вжити заходів для того, щоб стаття «запрацювала».
Історія боротьби із злочинністю в багатьох країнах незалежно від їх суспільного ладу свідчить про те, що жорстокість покарання не є засобом, який однозначно приводить до бажаного результату. Навпаки, вона переконує винного в несправедливості покарання, робить правопорушника більш жорстоким, породжує в його свідомості почуття образи, неповаги до суспільства, держави, її законів. Тому значення стягнення в боротьбі із правопорушеннями визначається не його жорстокістю, а його справедливістю, невідворотністю, та своєчасністю його застосування за кожний випадок вчинення правопорушення.

У правотворчій діяльності пропозиції щодо посилення відповідальності у вигляді адміністративних штрафів передусім повинні мати серйозне наукове обґрунтування. Однак у пояснювальній записці до проекту таке обґрунтування відсутнє, будь-які належні аргументи щодо необхідності посилення адміністративної відповідальності за вказані правопорушення саме у вигляді підвищення розмірів штрафів не наведені, відсутні також статистичні дані про їх кількість, про кількість осіб, притягнутих до відповідальності за їх вчинення. Тим часом якщо причиною неефективності приписів законодавства про адміністративні правопорушення є, наприклад, пасивність, бездіяльність або недосконала організація роботи відповідних органів у боротьбі з відповідними правопорушеннями, то одне лише посилення санкцій позитивних результатів дати не може.

При визначенні розміру адміністративного штрафу слід брати до уваги вимоги ст. 53 Кримінального кодексу України. В цій статті розмір штрафів за вчинення злочинів визначається в межах від тридцяти до тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Але в тій частині законопроекту, яка передбачає внесення змін до статті 188-19 КУпАП, розміри штрафів значно перевищують мінімальний розмір штрафів за вчинення злочинів. Таким чином, запроваджується практика встановлення більш жорсткого покарання за скоєння адміністративного проступку в порівнянні з відповідальністю за скоєння злочину, що є неприпустимим. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект пропонуємо повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                       В.І. Борденюк

Вик.: Ю.П. Матєров, тел. 235-79-22

