Зауваження

до проекту закону України про внесення змін до деяких
законодавчих актів України щодо розбудови інституційної
спроможності Національного банку України

(реєстраційний №2742)
У Головному юридичному управлінні проаналізовано проект закону України про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розбудови інституційної спроможності Національного банку України, підготовлений до розгляду у другому читанні, та звертається увага на таке.

Текст законопроекту містить положення, що не відповідають вимогам Конституції України, не узгоджуються з іншими законами України та викладені у редакції, що всупереч принципам правової визначеності та ясності правової норми допускає неоднозначне розуміння змісту запропонованих законодавчих змін. Принагідно слід зазначити, що стосовно змісту законопроекту залишаються актуальними також застереження,  висловлені у висновку Головного науково-експертного управління за результатами експертизи, проведеної під час підготовки проекту закону до першого читання.

Крім того, вважаємо за доцільне висловити до зазначеного законопроекту такі зауваження. 

Потребують суттєвого доопрацювання положення законопроекту щодо внесення змін до процесуальних кодексів та статті 74 Закону України «Про Національний банк України».
Проектом вносяться зміни до статті 67 Господарського процесуального кодексу України, статті 152 Цивільного процесуального кодексу України, пункту 4 частини п’ятої статті 117 Кодексу адміністративного судочинства України, статті 74 Закону України «Національний банк України», якими пропонується заборонити суду вживати забезпечення позову шляхом зупинення рішень, актів Національного банку України, а також встановлення для Національного банку України заборони або обов’язку вчиняти певні дії. Зазначені пропозиції викликають такі застереження.

По-перше, запропоновані зміни до ЦПК України та ГПК України не враховують, що Національний банк України є суб’єктом владних повноважень, а усі публічно-правові спори, в яких хоча б однією із сторін є суб’єкт владних повноважень, належать виключно до адміністративної юрисдикції відповідно статей 3 та 17 КАС України. У зв’язку з цим, зміни до відповідних статей ЦПК України та ГПК України є неприйнятними.

По-друге, запропоновані зміни викладено без урахування конституційних приписів. 

Так, відповідно до статті 3 Конституції України людина, її життя і здоров'я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю;  утвердження і  забезпечення  прав  і  свобод  людини  є головним обов'язком держави; права і свободи людини та їх гарантії визначають  зміст  і  спрямованість  діяльності  держави;  держава 
відповідає перед людиною за свою діяльність. Статтею 55 Конституції України передбачено, що кожному гарантується право на оскарження в суді рішень,  дій чи  бездіяльності  органів державної влади, посадових і  службових  осіб.

Відповідно до статті 124 Конституції України суд є 
державним  інститутом, до повноважень якого віднесено захист  прав і свобод людини і громадянина, здійснення правосуддя, а також забезпечення права на справедливий суд  та повагу до   інших   прав і свобод, гарантованих Конституцією і законами України.  При цьому статтею 129 Конституції України визначено основні засади судочинства, серед яких і рівність усіх учасників процесу перед законом і судом.


Згідно із частиною п’ятою статті 124 Конституції України судовий розгляд справи закінчується ухваленням рішення суду, яке є обов’язковим до виконання на всій території України. З метою гарантування виконання рішення суду у разі задоволення позовних вимог у процесуальних законах України і передбачено інститут забезпечення позову, який передбачає можливість захисту особою порушених, невизнаних або оспорюваних прав свобод чи інтересів. 


На нашу думку, у разі встановлення обмеження на здійснення судом забезпечення позову у справах, які стосуються оскарження актів, дій (бездіяльності) Національного банку України, обмежуватимуться гарантії людини і громадянина на поновлення порушених прав та закладатиметься нерівність учасників процесу перед законом і судом, надаватимуться преференції одному з учасників судочинства, акти, дії чи бездіяльність якого оспорюються.

Крім того, запропоновані зміни не враховують вимог частини третьої статті 22 Конституції України, відповідно до яких при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод. Тобто, нині за чинним законом кожен відповідний суб’єкт звернення до суду має  право звернутися з вимогою про зупинення рішення Національного банку України тощо, а після прийняття запропонованих змін до законів та набрання ними чинності цього права він буде позбавлений.


До того ж запропоновані зміни створюють передумови для неоднозначної оцінки вибіркового підходу до поділу учасників судового провадження на більш та  менш значимих. 


При підготовці зазначених змін  також не були враховані правові позиції Конституційного Суду України, викладені ним у рішенні від 31.05.2011 № 4-рп/2011, відповідно до яких «інститут забезпечення позову є елементом права на судовий захист і спрямований на те, щоб не допустити незворотності певних наслідків відповідних дій щодо відновлення порушеного права.  Він віднесений до механізму захисту прав і  свобод  людини,  зокрема  в  судовому порядку,  і  є  гарантією  їх  захисту  та  відновлення,  а  отже, елементом правосуддя. Забезпечення позову стосується всіх  стадій судового  провадження  (підготовка,  призначення,  розгляд справи, виконання рішення) і є складовою комплексу заходів, спрямованих на охорону  публічно-правового  та  матеріально-правового  інтересу в адміністративному судочинстві, а також однією з гарантій реального виконання можливого позитивного для людини рішення, оскільки надає можливість суду до ухвалення постанови в  адміністративній  справі 
вжити   заходів   до   забезпечення   реалізації  позовних  вимог. 
Застосування  інституту  забезпечення  позову  не   повинне   мати 
винятків  щодо  актів,  дій  чи  бездіяльності окремих суб'єктів - 
учасників судового процесу».

З нашої точки зору, прийняття зазначених змін не забезпечуватиме додержання положень статей 6 і 13 Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод, якими передбачено право на справедливий суд та право на ефективний засіб правового захисту.
Окремі положення законопроекту потребують уточнення та  узгодження з бюджетним законодавством, оскільки запропоновані проектом зміни у разі їх внесення створюють правову невизначеність законодавчих норм щодо формування показників державного бюджету. 

Так, відповідно до редакції змін до пунктів 4 і 5 статті 9 та статті 51 Закону України «Про Національний банк України» передбачено,  щорічне  подання Президенту України, Верховній Раді України та Кабінету Міністрів України інформації про розрахунок частини прогнозованого прибутку до розподілу. Однак на відміну від чинних норм Бюджетного кодексу України не уточнено, що це розрахунок тієї частини прогнозованого прибутку до розподілу, що підлягатиме перерахуванню до державного бюджету. 
Проте така інформація необхідна для складання як прогнозу бюджету, так і для складання проекту Державного бюджету України на відповідний бюджетний період та збалансування його показників. 
Обов’язковість подання цієї інформації та строки, в які вона подається, встановлені Бюджетним кодексом України. Так, за статтею 33 Кодексу для складання проекту закону про Державний бюджет України використовується, зокрема, отримана від Національного банка України Верховною Радою України: до 1 квітня року, що передує плановому, - інформація про розрахунок частини прогнозованого прибутку до розподілу поточного року, яка підлягатиме перерахуванню до державного бюджету; до 1 вересня року, що передує плановому, - інформація про розрахунок частини прогнозованого прибутку до розподілу наступного року, яка підлягатиме перерахуванню до державного бюджету.
Крім того, виходячи із запропонованих проектом змін, до Державного бюджету України прибуток до розподілу підлягатиме перерахуванню після підтвердження зовнішнім аудитом та затвердження Радою Національного банку річної фінансової звітності, а також після спрямування його частини на створення Національним банком згідно зі змінами до статей 5 та  51 Закону загальних та «інших резервів, які є джерелом фінансування інвестицій, що спрямовуються на забезпечення діяльності Національного банку», а також додаткове спрямування прибутку до розподілу на формування таких «інших резервів». 

Проектом також передбачено, що «Національний банк не має права перераховувати до Державного бюджету України суму частини прибутку до розподілу більшу, ніж визначена у річній фінансовій звітності, що підтверджена зовнішнім аудитом та затверджена Радою Національного банку». 
Тим самим, перерахування коштів до державного бюджету ставиться в залежність від проведення зовнішнього аудиту та прийняття рішення Радою Національного банку України. До того ж запропоновані у проекті строки проведення зовнішнього аудиту та затвердження річної фінансової звітності не співпадають із встановленими чинними законодавчими актами строками здійснення бюджетного процесу. 
На нашу думку, запропонована редакція не узгоджується із загальними засадами бюджетного процесу, затвердженими  Бюджетним кодексом, та нормами Регламенту Верховної Ради України щодо розгляду та затвердження державного бюджету за спеціальною процедурою. Відтак, у разі внесення запропонованих змін створюється правова колізія законодавчих норм, що впливають на показники бюджету.  
Потребують також доопрацювання запроваджувані проектом зміни стосовно «кошторису адміністративних витрат». Виходячи із редакції  чинної статті 5 цього Закону, Національний банк щорічно складає кошторис доходів і витрат.
Проектом запропоновано, зокрема  у змінах  до статті 5 замість кошторису доходів і витрат (що відповідає нормам Бюджетного кодексу України, зокрема пункту 33 статті 2) запровадити поняття «кошторис адміністративних витрат». При цьому передбачається, що «Національний банк України включає до кошторису адміністративних витрат прогнозовані витрати, в тому числі амортизаційні відрахування, резерви під знецінення активів, інвестиції, що спрямовуються на забезпечення діяльності Національного банку України, а також витрати на виплату винагороди членам Ради Національного банку за виконання ними своїх функцій з деталізацією розміру, посад та періодичності їх виплат»(зміни до статті 5). «Члени Ради Національного банку (крім Голови Національного банку) за виконання своїх функцій отримують винагороду за рахунок Національного банку» (зміни до статті 10). Національний банк відповідно до кошторису адміністративних витрат здійснює «матеріально-технічне та організаційне забезпечення роботи Ради Національного банку та її робочих органів» (зміни до статті 10).
При цьому, за редакцією статті 5 Закону (з урахуванням запропонованих проектом змін) кошторис адміністративних витрат «повинен забезпечувати виконання Національним банком його функцій, установлених Конституцією України та цим Законом». Принагідно зазначити, що згідно з статтею 99 Конституції України основною функцією центрального банку держави є забезпечення стабільності грошової одиниці України.
Допускають неоднозначне розуміння окремі положення законопроекту, в яких йдеться про «інші робочі органи Ради Національного банку» (зміни до статті 9);  та встановлено, що правління Національного банку «здійснює інші повноваження, передбачені цим Законом та не віднесені до повноважень Голови Національного банку та Ради Національного банку» (зміни до статті 15).
Зазначені вище положення законопроекту потребують доопрацювання, оскільки не містить завершеного механізму їх реалізації, а відтак, викладені з порушенням вимог статті 8 Конституції України щодо  правової визначеності законодавчих актів. 

Змінами до статті 65 Закону України «Про Національний банк України» пропонується встановити, що службовцям Національного банку та їх родичам першого ступеня споріднення забороняється входити до органів управління та/або бути акціонерами банків,  споріднених та афілійованих з банками осіб, у тому числі учасників банківської групи, крім випадків, передбачених законодавством.

У преамбулі Рекомендації Комітету міністрів Ради Європи зазначається, що хоч публічні службовці і наділені особливими правами та обов’язками для виконання функцій держави, однак вони є громадянами, а тому за ними слід визнавати ті ж права, що й за іншими громадянами, у тій мірі, у якій це можливо. Міжнародний кодекс поведінки державних посадових осіб також допускає здійснення державними посадовими особами діяльності, спрямованої на отримання фінансового прибутку (пункт 5); в той же час державні посадові особи зобов’язані утримуватись від володіння фінансовими, комерційними або іншими аналогічними інтересами, які є несумісними з їх посадою, функціями, обов’язками або їх виконанням (пункт 4).

Згідно з частиною першою статті 19 Конституції України правовий порядок в Україні ґрунтується на засадах, відповідно до яких ніхто не може бути примушений робити те, що не передбачено законодавством. Відповідно до частини першої статті 100 Цивільного кодексу України право участі у товаристві є особистим немайновим правом і не може окремо передаватися іншій особі. З огляду на це особи, уповноважені на виконання функцій держави та місцевого самоврядування, мають право на придбання акцій (часток, паїв) господарського товариства, управляти ним, беручи участь у загальних зборах учасників (акціонерів), отримувати дивіденди, інформацію щодо діяльності товариства, частину його активів у разі ліквідації товариства тощо.

Рівність учасників (акціонерів) господарського товариства як власників та як суб’єктів корпоративних прав закріплено в частині першій статті 25 Закону України «Про акціонерні товариства», згідно з якою кожному акціонеру надається однакова сукупність прав, включаючи право на участь в управлінні акціонерним товариством, зокрема, шляхом участі в загальних зборах учасників (акціонерів) господарського товариства.

Таким чином, заборона службовцям Національного банку та їх родичам першого ступеня споріднення бути акціонерами банків,  споріднених та афілійованих з банками осіб, у тому числі учасників банківської групи суперечить частинам першій, другій статті 24, частинам першій, четвертій статті 41 Конституції України, згідно з якими громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом. Не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними або іншими ознаками. Кожен має право володіти, користуватися і розпоряджатися своєю власністю, результатами своєї інтелектуальної, творчої діяльності. Ніхто не може бути протиправно позбавлений права власності, яке є непорушним.

Крім того, зазначені вище положення проекту фактично передбачають залежність реалізації прав осіб, не пов'язаних трудовими відносинами з Національним банком України, від місця роботи їх родичів.
Зазначене суперечить такому базовому конституційному принципу, як невідчужуваність та непорушність прав і свободи людини (стаття 21 Конституції України). При цьому,відповідно до частини третьої статті 22 Конституції України при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод. 
Згідно із запропонованою у проекті редакцією статтею 641 Закону України «Про Національний банк України» «Члени Правління Національного банку та інші службовці Національного банку, члени Ради Національного банку, залучені експерти не несуть відповідальність за будь-які дії або бездіяльність, якщо вони діяли на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Позови, подані проти таких осіб, вважаються позовами, поданими проти Національного банку»
Зазначене, на нашу думку, не враховує норми Кодексу адміністративного судочинства України, який передбачає, що стороною у адміністративній справі може бути як орган державної влади, так і окремо його службова чи посадова особа. До того ж слід зазначити, що посадові особи Національного банку України вправі самостійно приймати відповідні рішення у межах наданих повноважень, тому видається неприйнятною пропозиція, коли за їх незаконні рішення, дії чи бездіяльність (у тому числі злочинні) відповідатиме Національний банк України.  

Зважаючи на коло суб’єктів, які можуть бути відповідачами у судових справах і характер (правову природу) спірних відносин, відповідні спори щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності Національного банку України, його посадових осіб, можуть відноситись до різних судових юрисдикцій, наприклад, до господарської, цивільної, адміністративної. Визначення сторони у справі можливе лише на підставі відповідного процесуального кодексу у конкретній справі. З огляду на це, визначення  у запропонований проектом спосіб належної сторони у якості відповідача не враховує вимог процесуальних кодексів України.
Проект закону України про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розбудови інституційної спроможності Національного банку України, підготовлений до другого читання, на нашу думку, підлягає доопрацюванню з урахуванням викладених вище зауважень.

Заступник Керівника

Головного управління                                                               В.Мілованов
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