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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо запобігання надмірного тиску на суб’єктів господарювання заходів державного нагляду (контролю) за додержанням

законодавства про працю та зайнятість населення)»
(реєстр. № 6489 від 23.05.2017 р.)
У законопроекті, метою якого, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, є «удосконалення порядку здійснення державного нагляду (контролю) за додержанням законодавства про працю та зайнятість населення, підвищення його ефективності, зменшення фінансового навантаження на суб’єктів господарювання», пропонується внести відповідні зміни до Кодексу законів про працю України (далі – КЗпП України), Закону України «Про зайнятість населення» та деяких інших законодавчих актів. У цих змінах пропонується: розмежувати державний, внутрішній та громадський контроль  за додержанням законодавства про працю; уточнити підстави для притягнення до відповідальності за недопущення до проведення перевірки, створення перешкод у її проведенні; визначити граничні строки накладення фінансових санкцій за порушення законодавства про працю та зайнятість населення та винесення контролюючим органом припису при першому вчиненні правопорушення; встановити адміністративну відповідальність посадових осіб органів державного нагляду (контролю) за винесення приписів, розпоряджень, податкових повідомлень-рішень, вимог та рішень про накладення фінансових стягнень, що скасовані в адміністративному чи судовому порядку тощо.

Головне науково-експертне управління, опрацювавши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту такі зауваження і пропозиції.
1.  Слід звернути увагу на те, що внесення запропонованих у проекті змін до Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю)», які мають загальний характер та стосуються відповідних заходів щодо державного контролю  у всіх сферах господарської діяльності, які регулюються цим Законом,  не відповідає предмету регулювання проекту, який, згідно з його назвою, спрямований на  вдосконалення державного контролю лише щодо додержання законодавства про працю та зайнятість населення. У зв’язку з цим пропонуємо внести до проекту відповідні зміни.

2. У змінах до частини 2 статті 17 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» пропонується уточнити, що органи місцевого самоврядування при здійсненні повноважень у сфері контролю за додержанням законодавства про працю і зайнятість населення можуть проводити  перевірки, які не відносяться до заходів державного нагляду (контролю), на підприємствах, в установах та організаціях, що перебувають у комунальній власності відповідної територіальної громади. Проте, на нашу думку, більш доцільним було б не внесення запропонованих у проекті змін до цієї частини, а вилучення цієї частини з статті. Вважаємо, що відповідні суспільні відносини належним чином регулюються на підставі частини 1 цієї статті, згідно з якою «відносини органів місцевого самоврядування з підприємствами, установами та організаціями, що перебувають у комунальній власності відповідних територіальних громад, будуються на засадах їх підпорядкованості, підзвітності та підконтрольності органам місцевого самоврядування». У цих умовах виглядає нелогічним визначення у частині 2 цієї статті того, що органи місцевого самоврядування можуть проводити перевірки на зазначених підприємствах лише при здійсненні контролю за додержанням законодавства про працю та зайнятість населення, а не у всіх сферах такого контролю.

3. Пропонуємо також не вносити запропоновані у проекті  зміни до статті 259 КЗпП України, оскільки незрозуміло, які саме підприємства, установи, організації перебувають у функціональному підпорядкуванні органів місцевого самоврядування.

4. У законопроекті пропонується визнати винесення приписів, розпоряджень, податкових повідомлень-рішень, вимог та рішень про накладення фінансових стягнень, що скасовані в адміністративному чи судовому порядку, порушенням порядку здійснення державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності (частина 1 статті 166-21 КУпАП в редакції проекту). 

З етимологічного погляду термін «порядок» означає послідовність, наступність, черговість чогось
. Порядок проведення державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності можна визначити як регламентовану нормативно-правовими актами діяльність уповноважених законом органів виконавчої влади щодо здійснення заходів виконавчої влади (контролю) у сфері господарської діяльності
. До них належать строки здійснення заходів державного нагляду (контролю), їх періодичність, проведення заходів державного нагляду (контролю) за відсутності підстав, установлених законом тощо.

Винесення приписів, розпоряджень, податкових повідомлень-рішень, вимог та рішень про накладення фінансових стягнень, що скасовані в адміністративному чи судовому порядку не належить до порядку проведення державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності. Вірогідно, такі дії слід вважати зловживанням правом, однак це має бути передбачено регулятивним законодавством. З огляду на це вважаємо, що підстави для встановлення адміністративної відповідальності за дії, які не визнані порушенням в регулятивному законодавстві, відсутні.

5. КУпАП доповнюється новою статтею 166-24, у якій встановлюється відповідальність за безпідставне звернення про порушення суб’єктом господарювання вимог законодавства. З цього приводу варто зазначити, що на сьогодні в частині першій статті 6 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» однією з підстав для здійснення позапланових заходів державного нагляду (контролю) є звернення фізичної особи (фізичних осіб) про порушення, що спричинило шкоду її (їхнім) правам, законним інтересам, життю чи здоров’ю, навколишньому природному середовищу чи безпеці держави, з додаванням документів чи їх копій, що підтверджують такі порушення (за наявності). Позаплановий захід у такому разі здійснюється виключно за погодженням центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у відповідній сфері державного нагляду (контролю), або відповідного державного колегіального органу. Таким чином, для здійснення відповідної перевірки за зверненням фізичної особи (фізичних осіб) про порушення необхідна наявність документів, які підтверджують його вчинення, а також погодження уповноваженого органу. 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 саме по собі звернення до органів державного нагляду (контролю) про порушення суб’єктом господарювання вимог законодавства, навіть якщо воно й безпідставне, не досягає того рівня суспільної шкідливості, щоб визнавати його адміністративним правопорушенням.

Необхідно також звернути увагу на відсутність комплексного підходу при підготовці вказаних змін. Адже за логікою проекту якщо безпідставне звернення стосується порушення суб’єктом господарювання вимог законодавства, за нього варто передбачити адміністративну відповідальність, в той час як за безпідставне звернення з іншим змістом, відповідальність у відповідності з вимогами КУпАП буде відсутня.

6. Не можна погодитися також з пропозицією законопроекту про встановлення адміністративної відповідальності за подання завідомо неправдивих відомостей про діяльність суб’єктів господарювання, як це запропоновано у статті 166-24 (у редакції проекту). Така позиція обумовлена тим, 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).

7. Проект вимагає техніко-юридичного доопрацювання. Зокрема, згідно з правилами законодавчої техніки, якщо зміни і доповнення вносяться до декількох законів, вони розміщуються в хронологічному порядку. Причому, якщо в переліку актів, до яких вносяться зміни, є кодекси, вони розташовуються на початку проекту. Таким чином, у пункті 1 розділу І проекту мають бути розташовані зміни до КУпАП, у пункті 2 – до КЗпП України і так далі.

Як випливає із змісту пункту 1 розділу ІІ «Прикінцеві положення» законопроекту поняття «набирає чинності» і «вводиться в дію» у ньому розглядаються як окремі юридичні факти. Так, згідно з початком цього пункту «Закон набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування…», водночас у подальшому у ньому визначається, що цей Закон «вводиться в дію через місяць з дня набрання ним чинності». Проте відповідні формулювання за змістом суперечать одне одному та створюють ситуацію невизначеності, що практично не дозволяє однозначно встановити часові межі дії закону. Річ у тім, що словосполучення «набирає чинності» і «вводиться в дію» стосовно законодавчих актів мають синонімічне значення і в даному випадку з ними має бути пов’язане настання лише єдиного юридичного факту - набрання  чинності законодавчого акту, а не двох, як це передбачається у зазначеному вище пункті Перехідних положень. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з наступним урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
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