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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законів України»

(щодо забезпечення прозорості прийняття рішень та фінансової звітності органами державної влади, місцевого самоврядування)

(реєстр. № 5500 від 29.12.2009 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект, спрямований на внесення змін до низки законодавчих актів. Законопроектом пропонується запровадити декларування витрат державних службовців; передбачається, що інформація про етапи підготовки, прийняття і виконання будь-якого рішення органів влади має розміщуватися на офіційних веб-сайтах органів влади; всі бухгалтерські операції по надходженню та витрачанню коштів мають вноситись в хронологічному порядку до бази даних електронної комп'ютерної мережі, яка є доступною для користувачів офіційного веб-сайту даного органу. 

Варто зазначити, що деякі положення даного проекту видаються слушними, оскільки сприятимуть прозорості діяльності (в тому числі фінансової звітності) державних органів та органів місцевого самоврядування, здійсненню громадського контролю при прийнятті ними рішень.  Разом із тим  не всі запропоновані зміни є достатньо обґрунтованими. Тому вважаємо за необхідне висловити до законопроекту наступні основні зауваження.

1. У проекті пропонується надати право ініціативи у прийнятті актів Кабінету Міністрів України (поряд із членами Кабінету Міністрів України, центральними органами виконавчої влади, Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями, Президентом України) також громадським організаціям з всеукраїнським статусом (нова редакція ч. 1 ст. 53 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» - п. 2 розділу I законопроекту). 
Обґрунтованість вказаної пропозиції викликає сумніви. Адже вираз “право ініціативи у прийнятті актів Кабінету Міністрів України” означає, що суб’єкт, наділений таким правом, повинен для його реалізації підготувати проект відповідного акту і подати його на розгляд Кабінету Міністрів України. Повноцінна підготовка правового акту уряду включає комплекс заходів і  вимагає проведення досить   складної та копіткої роботи. Їй передують аналіз фактичного стану справ та можливих варіантів вирішення питань, що виникли. Правовий акт державного органу приймається з дотриманням певної процедури і повинен відповідати деяким вимогам щодо його форми та змісту. Реалізація цих завдань покладається на ініціаторів проекту правового акту, якими (що зрозуміло) можуть бути органи, до компетенції яких належать питання, на вирішення яких спрямований проект. Зокрема, відповідно до Регламенту Кабінету Міністрів України, затвердженого постановою від 8.07.09 р. № 712 (§ 43) під час розроблення проекту акта Кабінету Міністрів головний розробник аналізує стан справ у відповідній сфері правового регулювання, причини, які зумовлюють необхідність підготовки проекту, визначає предмет правового регулювання, механізм вирішення питання, що потребує врегулювання, а також робить прогноз результатів реалізації акта та визначає критерії (показники), за якими оцінюватиметься ефективність його впровадження. При цьому головний розробник зобов’язаний погодити проект акта Кабінету Міністрів з усіма заінтересованими органами, а також з Мінфіном та Мінекономіки (за винятком проекту розпорядження з кадрових питань). Головний розробник організовує, спрямовує і координує роботу заінтересованих органів з підготовки проекту акта Кабінету Міністрів, вживає вичерпних заходів для врегулювання розбіжностей та проводить узгоджувальні процедури (консультації, наради, робочі зустрічі тощо). Для здійснення підготовки проекту акта Кабінету Міністрів головний розробник може утворити робочу групу, а також виконує деякі інші вимоги, пов’язані з належною підготовкою проекту правового акту Уряду. Якщо реалізація акта потребує фінансування з державного чи місцевого бюджетів або може призвести до втрати доходів, головний розробник проводить необхідні фінансово-економічні розрахунки. Наведене не дає підстав для оптимістичного прогнозування спроможності «громадських організацій з всеукраїнським статусом» адекватно реалізовувати передбачену для них проектом правотворчу ініціативу. 

Окрім цього, кількість зареєстрованих громадських організацій з всеукраїнським статусом на даний час істотно перевищує загальну кількість суб’єктів, яким за чинним законодавством надано право правотворчої ініціативи у Кабінеті Міністрів України. Відтак прийняття запропонованих проектом змін до статті 53 приведе до різкого збільшення кількості суб’єктів правотворчої ініціативи, а відтак і до такого ж збільшення кількості проектів актів, які вносяться на розгляд уряду. Внаслідок цього уряд буде позбавлений навіть теоретичної можливості належно розглянути усі подані на його розгляд проекти і прийняти щодо них відповідні рішення. Таким чином, прийняття запропонованих проектом змін до Закону України “Про Кабінет Міністрів України” матиме наслідком дезорганізацію правотворчої роботи уряду. 

2. Проектом пропонується встановити, що місцеві державні адміністрації мають офіційний веб-сайт, який створюється і реєструється відповідно до порядку, що затверджується Кабінетом Міністрів України (ч. ч. 2 і 6 ст. 4 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» - п. 1 розділу III законопроекту), і передбачити аналогічне положення для усіх органів місцевого самоврядування. Лише у виключних випадках за відсутності необхідних матеріально-технічних ресурсів проект надає право сільській, селищній, міській, районній у місті раді прийняти рішення, яким тимчасово відкладається створення офіційного веб-сайту. Це рішення переглядається відповідною радою не пізніше ніж через три роки (ст. 22-1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» - п. 1 розділу II законопроекту).

Висловлені пропозиції з урахуванням курсу на подальшу інформатизацію діяльності органів влади, безумовно, є привабливими. Проте, на сьогоднішній день остаточно не завершився навіть процес створення та інформаційного наповнення веб-сторінок центральних органів виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій. Що стосується пропозиції створити офіційні веб-сайти органів місцевого самоврядування, то її реалізація протягом найближчого часу викликає обґрунтовані сумніви з об’єктивних причин, перш-за-все у через потребу у значних витратах бюджетних коштів. Натомість, у пояснювальній записці до проекту вказано, що прийняття цього проекту не вимагає жодних додаткових видатків.

Таким чином, у сучасних економічних умовах пропонована норма (ч. 1 ст. 22-1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») тривалий час застосовуватися не буде і, отже, буде «мертвою» нормою. Замість вказаного застосовуватиметься лише припис ч. 2 цієї статті, оскільки на сьогоднішній день умова, за якої можна тимчасово відкласти створення сайту («відсутність необхідних матеріально-технічних ресурсів»), має систематичний, а не разовий (випадковий) характер.
3. Проектом пропонується доповнити Закон України «Про місцеві державні адміністрації» статтею 41-1 «Акти місцевих державних адміністрацій» (п. 2 розділу III проекту). Вважаємо за доцільне звернути увагу, що її назва дублює назву ст. 6 цього ж Закону, а предмет регулювання цієї статті частково перетинається з колом суспільних відносин, вже врегульованих ст. 41 «Розпорядження голів і накази керівників структурних підрозділів місцевих державних адміністрацій». Отже, необхідно узгодити приписи чинної редакції Закону, до якого пропонуються зміни, та пропонованих положень.

Незважаючи на те, що в цілому пропозиція розміщувати на офіційному веб-сайті місцевої державної адміністрації проекти розпоряджень нормативно-правового та ненормативного характеру, а також висновки, матеріали погодження та інші документи органів державної влади, громадських організацій, які пов’язані з опрацюванням даного розпорядження (ч. ч. 2 і 3 ст. 41), є цікавою, спроможність (технічна, кадрова, фінансова) її реалізації викликає обґрунтовані сумніви.

4. Проектом пропонується також доповнити Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» новою статтею 59-1 «Підготовка проектів актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування» (п.2 розділу II законопроекту), наділивши правом ініціативи у прийнятті актів органів та посадових осіб місцевого самоврядування всіх членів даної територіальної громади, а також їх об’єднань. Члени територіальної громади реалізують це право через об’єднання громадян, які легалізовані відповідно до чинного законодавства та діють на території відповідної територіальної громади (ч. 1 ст. 59-1).

З цього приводу зауважимо, що наведені пропозиції, фактично, не є новелами, адже чинне законодавство на сьогоднішній день передбачає форми участі членів територіальної громади у реалізації місцевих ініціатив. Зокрема, ст. 9 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» визначає механізм реалізації місцевої ініціативи. Відповідно до цієї статті «члени територіальної громади мають право ініціювати розгляд у раді (в порядку місцевої ініціативи) будь-якого питання, віднесеного до відання місцевого самоврядування. Порядок внесення місцевої ініціативи на розгляд ради визначається представницьким органом місцевого самоврядування або статутом територіальної громади. Місцева ініціатива, внесена на розгляд ради у встановленому порядку, підлягає обов'язковому розгляду на відкритому засіданні ради за участю членів ініціативної групи з питань місцевої ініціативи. Рішення ради, прийняте з питання, внесеного на її розгляд шляхом місцевої ініціативи, обнародується в порядку, встановленому представницьким органом місцевого самоврядування або статутом територіальної громади». У той же час надання прямого права ініціативи щодо прийняття актів органу місцевого самоврядування будь-якому окремому члену територіальної громади виглядає нераціональним і невиправданим з тих же міркувань, які наведені вище у п. 1.

5. Закони України «Про місцеві державні адміністрації» та «Про місцеве самоврядування в Україні» пропонується доповнити новими статтями (відповідно, ст. 47-1 та ст. 67-1 – п. 4 розділу III проекту та п. 3 розділу II проекту), в яких регламентується питання ведення бухгалтерського обліку органами місцевого самоврядування та місцевими державними адміністраціями. Вважаємо, що у такий спосіб у даному проекті зроблена спроба охопити фінансові відносини, які регулюються іншою галуззю права та регламентуються іншим законодавчим актом, зокрема, Законом України «Про бухгалтерський облік та фінансову звітність в Україні» від 16.07.1999 р. № 996-XIV, що визначає правові засади регулювання, організації, ведення бухгалтерського обліку та складання фінансової звітності в Україні, і поширюється на всіх юридичних осіб, створених відповідно до законодавства України, незалежно від їх організаційно-правових форм і форм власності (ч. 1 ст. 2). Слід зважати на те, що для діючої системи законодавства України характерний принцип галузевого регулювання.
Крім того, пропоновані редакції ч. 1 ст. 47-1 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» та ч. 1 ст. 67-1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» суперечать ч. 1 cт. 56 Бюджетного кодексу України, за яким «єдині правила бухгалтерського обліку всіх фінансових операцій, активів і фінансових зобов'язань держави визначаються Державним казначейством України за погодженням з Міністерством фінансів України». Натомість у пропонованих статтях про погодження з вказаним відомством не згадується.

У цьому контексті необхідно звернути увагу на вимогу Бюджетного кодексу України, згідно з якою «при здійсненні бюджетного процесу в Україні положення нормативно-правових актів застосовуються лише в частині, в якій вони не суперечать положенням Конституції України, цього Кодексу та закону про Державний бюджет України» (ч. 2 ст. 4).

Також у згаданих вище нових статтях (ст. 67-1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та ст. 47-1 Закону України «Про місцеві державні адміністрації») пропонується врегулювати порядок розміщення інформації про державні закупівлі на офіційних веб-сайтах відповідних органів. Проте вказана законодавча ініціатива також не може бути підтримана з огляду на те, що ці питання є предметом регулювання Закону України «Про здійснення державних закупівель» від 11.02.2010 р., який є профільним законом у цій сфері.
6. Вважаємо, що положення проекту, спрямовані на зміну у Законі України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» (розділ V проекту) альтернативного порядку розміщення певної інформації (зокрема, плану діяльності регуляторного органу з підготовки проектів регуляторних актів та зміни до нього, повідомлення про оприлюднення проекту регуляторного акта з метою одержання зауважень і пропозицій, проекту регуляторного акта, інформації про ініціаторів його прийняття та відповідний аналіз регуляторного впливу та ін.) на обов’язковий порядок оприлюднення відповідної інформації на офіційному веб-сайті регуляторного органу, викладені непослідовно. Адже поряд із категоричною вимогою обов’язковості таких дій (ч. 1 ст. 13) передбачається, що місцеві органи виконавчої влади, територіальні органи центральних органів виконавчої влади, органи та посадові особи місцевого самоврядування можуть не мати своїх офіційних веб-сайтів у мережі Інтернет (ч. 5 ст. 13). Отже, покладення відповідного обов’язку на вказаних суб’єктів втрачає сенс.

7. Зміни до Бюджетного кодексу України (ч. 8 ст. 56) – (п. 1 розділу IV проекту), Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (ч. 4 ст. 67-1) – (п. 3 розділу II проекту), а також Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» (ч. 6 ст. 13) – (п.1 розділу V) передбачають також, що у випадку відсутності офіційних веб-сайтів вказаних органів посадові особи зобов’язані на першу письмову вимогу громадянина або об’єднань громадян надати протягом трьох робочих днів повну інформацію щодо документів, які мали б розміщуватися на офіційних веб-сайтах зазначених органів.

Вважаємо, що реалізація вказаної пропозиції веде до виникнення колізії. Адже Законом України «Про інформацію» (ст. ст. 32-35) вже визначено інший, відмінний від пропонованого, порядок звернення з інформаційним запитом щодо доступу до офіційних документів, термін розгляду такого запиту, питання відмови та відстрочки задоволення запиту, а також їх оскарження. Відповідно до положень цього Закону задоволення запиту здійснюється протягом місяця, якщо інше не передбачено законом. Проте враховуючи термін вивчення запиту на предмет можливості його задоволення, який не повинен перевищувати десяти календарних днів, очевидно, що мінімальний термін для надання інформації не може бути меншим, аніж термін вивчення запиту (ч. ч. 1 і 3 ст. 33).

8. У новій редакції ч. 2 ст. 9 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» (п. 1 розділу IV проекту) передбачається, що інформація про поточну діяльність комітетів, прийняті ними рішення, а також поіменне голосування щодо питань порядку денного засідань комітетів обов’язково розміщуються на офіційному веб-сайті Верховної Ради України в глобальній інформаційній мережі Інтернет.
Необхідно зауважити, що слово «розміщуються» (чинна редакція цього припису) тотожне формулюванню «обов’язково розміщуються». Адже в обох випадках має місце категоричний припис, який не припускає можливості його не вчиняти або вчинити іншу дію. Тому необхідності у додатковому підсиленні чинного припису Закону словом «обов’язково» немає.

Крім того, внаслідок внесення запропонованих змін з тексту Закону зникає вимога обов’язковості висвітлення інформації про діяльність комітетів у газеті «Голос України», інших засобах масової інформації. На нашу думку, незважаючи на стрімкий та неухильний розвиток всесвітньої глобальної мережі Інтернет, на сьогоднішній день не всі громадяни України мають можливість ним користуватися, в тому числі з метою ознайомлення зі змістом законів та інших нормативно-правових актів. Тому, віддаючи пріоритет у розміщенні інформації тільки Інтернет-мережі, необхідно зважити на те, що переважна більшість громадян у такий спосіб автоматично позбавлятиметься права на доступ до відповідної інформації. Отже, досить сумнівним є те, чи може бути у такий спосіб забезпечена прозорість та відкритість у діяльності комітетів парламенту України. 
Проектом також передбачається надання права бути присутніми на засіданнях комітетів представникам засобів масової інформації за винятком випадків, коли більшістю присутніх на засіданні членів комітету прийнято рішення про проведення закритого засідання (ч. 1 ст. 9 вказаного Закону).

З приводу цієї новації слід зазначити, що якщо з чинної редакції цієї норми зрозуміло, що присутніми можуть бути тільки акредитовані у ВРУ представники ЗМІ («на засідання комітетів можуть бути запрошені представники засобів масової інформації»), то із змісту запропонованого формулювання можна зробити однозначний висновок про те, що таке право надається всім без виключення представникам ЗМІ. На нашу думку, пропонована редакція норми не забезпечить більший ступінь відкритості та прозорості в діяльності комітетів ВРУ. Викликає обґрунтовані сумніви і практична можливість реалізації запропонованого припису. При бажанні скористатися цим правом парламентський комітет зобов’язаний забезпечити його реалізацію всім представникам ЗМІ незалежно від їх кількості, що, звичайно, є неможливим.

Крім того, якщо на сьогоднішній день відповідно до ч. 1 ст. 46 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» на закритому засіданні, крім членів комітету, за рішенням комітету можуть бути присутніми запрошені особи, то у запропонованій редакції у випадку прийняття рішення про закрите засідання представники ЗМІ позбавляються будь-якої можливості взяти участь у такому засіданні.

9. У проекті пропонується внести зміни до Закону України «Про державну службу» (розділ VII законопроекту), передбачивши для осіб, які претендують на зайняття посад державних службовців першої і другої категорій обов’язок подати відомості про належні їм та членам їх сімей нерухоме та цінне рухоме майно, вказавши дати набуття цього майна, … і, крім того, вказати разові витрати протягом звітного року, що перевищують 100 мінімальних розмірів заробітної плати.

Варто зазначити, що чинне законодавство не вимагає декларування видатків державних службовців. Щоправда ст. 10 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції», який «вводиться в дію» з 1 січня 2011 р., містить загальний припис, що державні службовці зобов’язані «подавати відомості» у тому числі про витрати «у порядку та обсягах, визначених законами та іншими виданими на їх основі нормативно-правовими актами». Проте, на даний час такий порядок не встановлений.
Головне управління підтримує необхідність створення механізму контролю як за доходами, так і за витратами державних службовців. Разом із тим, запропонований у проекті підхід не може бути підтриманий, оскільки з вказаної новели незрозуміло, чи йдеться про витрати лише держаних службовців, чи також витрати членів їх сімей. Крім того, необхідно зауважити, що мінімальний розмір заробітної плати змінюється кілька раз на рік, тому виникає питання: при обчисленні розміру разової витрати слід виходити з розміру мінімальної заробітної плати на дату подання декларації чи на дату здійснення витрати? 

10. Статтю 9 Закону України «Про боротьбу з корупцією», яка регулює питання відповідальності за порушення вимог фінансового контролю, пропонується доповнити чотирма новими частинами (розділ VIII проекту). Проте ідея ініціювання будь-яких змін до цього Закону викликає заперечення через те, що на сьогоднішній день набрав чинність Закон України «Про засади запобігання та протидії корупції», який буде «введений в дію» з 1 січня 2011 року і має стати базовим законодавчим актом у сфері протидії корупції. Зазначений Закон не містить норм, які б безпосередньо встановлювали адміністративну відповідальність. Отже, у разі необхідності доцільно вносити зміни не до Закону України «Про боротьбу з корупцією», а до Кодексу України про адміністративні правопорушення.

11. Не виглядає доцільним прийняття запропонованої проектом нової статті 366-1 Кримінального кодексу України. Суть діяння, яке передбачається криміналізувати цією статтею, полягає у повідомленні неправдивої інформації при декларуванні доходів, майна та витрат незалежно від того, чи є відповідні доходи та майно законно одержаними. Кримінальна відповідальність за одержання службовими особами незаконних доходів чи незаконне одержання ними майна уже передбачена окремо у новій статті 368-1 КК “Незаконне збагачення” (яка почне діяти з 1 січня 2011 р.). З урахуванням цього сам по собі факт приховування відомостей про доходи, майно чи витрати не становить значної суспільної небезпеки, притаманної злочину, а тому потреби у доповненні КК статтею відповідного змісту немає.

12. Необхідно звернути увагу на неузгодженість змін, пропонованих до різних законодавчих актів. Зокрема, у Кримінальному кодексі України (ст. 366-1), Законі України «Про боротьбу з корупцією» (ст. 9) пропонується передбачити юридичну відповідальність (адміністративну, кримінальну) за приховання службовою особою, яка належить до 1-3 категорії державних службовців, при заповненні декларації про доходи, майно і витрати своїх доходів або витрат. Натомість обов’язок декларувати витрати пропонується визначити у Законі України «Про державну службу» (ч. 2 ст. 13) для державних службовців 1-2 категорії.
13. Проект містить недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, у ч. 1 ст. 47-1 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» після слова «адміністраціями» пропущено слово «визначаються». У змінах до ч. 8 ст. 56 Бюджетного кодексу України вжито термін «інтернет-ресурс», зміст якого не визначається у чинному законодавстві. Серед пропонованих до Закону України «Про Кабінет Міністрів України» положень зустрічається некоректна (неповна) назва уряду: «Кабінет Міністрів» (абз. 2 ч. 5 ст. 53).

Перелік зауважень до поданого проекту не обмежується наведеними вище. До нього можуть бути висловлені також інші зауваження, на яких Головне управління не вважає за доцільне зупинятись з огляду на обсяг викладених вище зауважень.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник Головного управління
            В. І. Борденюк
Вик. Снігур І.Й.
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