ВИСНОВОК

ОЦІНКИ РІВНЯ КОРУПЦІЙНИХ МОЖЛИВОСТЕЙ У РАМКАХ М-ТЕСТУ (Аналізований нормативно-правовий акт – Рішення Чернігівської міської  ради  від  28 листопада 2014 року «Про обмеження реалізації алкогольних, слабоалкогольних напоїв та пива на території м. Чернігова у нічний час»)

      м. Суми                                                                     

         02 грудня 2016 року

     Терміни, що застосовуються при написанні даного Висновку відповідають Наказу Міністерства юстиції України від 23 червня 2010 року № 1380/5 «Про затвердження Методології проведення антикорупційної експертизи» та Закону України «Про запобігання корупції» від 14 жовтня 2014 року № 1700-VII.

     Антикорупційна експертиза - діяльність із виявлення в нормативно-правових актах, проектах нормативно-правових актів положень, які самостійно чи у поєднанні з іншими нормами можуть сприяти вчиненню корупційних правопорушень або правопорушень, пов’язаних з корупцією.

     Корупціогенний фактор – це (в широкому розумінні) – здатність нормативно-правової конструкції (окремого нормативного припису чи їх сукупності) самостійно чи у взаємодії з іншими нормами сприяти вчиненню корупційних правопорушень.

     Індикатор корупціогенності – ознака нормативно-правового припису, що може свідчити про наявність в нормативно-правовому акті, проекті нормативно-правового акта корупціогенних факторів.

     Дискреційні повноваження – сукупність прав та обов’язків органів державної влади та місцевого самоврядування, осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, що надають можливість на власний розсуд визначити повністю або частково вид і зміст управлінського рішення, яке приймається, або можливість вибору на власний розсуд одного з декількох варіантів управлінських рішень, передбачених нормативно-правовим актом, проектом нормативно-правового акта.

         З урахуванням:
     - змісту ст. 21 Закону України «Про запобігання корупції» від 14 жовтня 2014 року 
№ 1700-VII щодо участі громадськості в заходах щодо запобігання корупції;

     - змісту ст. 13 Конвенції ООН проти корупції від 11 грудня 2003 року, ратифікованої Верховною Радою України згідно із Законом України № 251-V від 18.10.2006 р. щодо участі громадськості у протидії корупції;

     - методології проведення громадської антикорупційної експертизи, узгодженої під час семінару 3-4 березня в Києві.

      Громадською організацією «Молодь та підприємництво»  здійснено дослідження та аналіз (громадська антикорупційна експертиза) змісту Рішення Чернігівської міської  ради  від  28 листопада 2014 року «Про обмеження реалізації алкогольних, слабоалкогольних напоїв та пива на території м. Чернігова у нічний час» (далі по тексту – Рішення), щодо наявності потенційних ризиків виникнення корупційної складової (корупціогенного фактору).

     При проведенні громадської антикорупційної експертизи використовувались нормативно – правові акти органів місцевого самоврядування  - Чернігівської міської ради.
При здійсненні вищезазначеного дослідження виявлено (встановлено) наступне:

предметом регулювання даного нормативно – правового акту є обмеження реалізації алкогольних, слабоалкогольних напоїв та пива ґ
на території м. Чернігова у нічний час

Аналізований НПА включає в себе наступні рішення (за змістом):
· Про обмеження роздрібної торгівлі алкогольними, слабоалкогольними напоями та пивом, окрім безалкогольного, на території міста Чернігова у  підприємствах торгівлі, крім закладів ресторанного господарства, у період з 22.00 години вечора до 08.00 години ранку щоденно, враховуючи вихідні дні та свята.

· Про зобов’язання  власників торгових об’єктів забезпечити наявність інформаційних табличок про заборону роздрібної торгівлі алкогольними, слабоалкогольними напоями та пивом (окрім безалкогольного) в указаний цим рішенням час. 

· Про зобовязання Чернігівського міського відділу УМВС України в Чернігівській області спільно з представниками міських громадських формувань з охорони громадського порядку забезпечити належний контроль за виконанням пункту 1 цього рішення.  

· Про зобов’язання  Управління споживчого ринку та підприємництва міської ради довести вимоги цього рішення до відома всіх суб'єктів господарської діяльності на території міста Чернігова, які підпадають під його дію, та надати їм копію цього рішення.

· Про зобов’язання  Управління освіти міської ради проводити в загальноосвітніх навчальних закладах міста роз’яснювальну роботу про  шкідливий  вплив  споживання алкогольних, слабоалкогольних напоїв та пива  на  організм  людини,  а  також  про переваги здорового способу життя.

· Про зобов’язання  відділу зв’язків з громадськістю міської ради, комунальному підприємству "Редакція Чернігівської міської газети "Чернігівські відомості" Чернігівської міської ради у десятиденний строк оприлюднити це рішення. 

· Про визаначення часу набуття чинності Рішення.

· Про визначенні відповідального за  контроль за виконанням.

Аналізований НПА прийнятий 28 листопада 2014 року Чернігівською міською радою, в межах своєї компетенції, з метою забезпечення прав та законних інтересів громадян, попередження шкідливого  впливу споживання алкогольних, слабоалкогольних напоїв та пива на організм  людини, зменшення порушень громадського порядку та кількості злочинів, скоєних у стані алкогольного сп’яніння, враховуючи численні скарги мешканців міста на порушення тиші в нічний час та у відповідності до:
· Ст.26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»
· Ст. 24 Закону України «Про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя  населення"
· Ст. 15-1 Закону України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів»
· Ст. 10 Закону України «Про благоустрій населених пунктів»
· П. 26 ч. 1 ст. 10 Закону України «Про міліцію»
Корупціогенні фактори (складові) виявлені в наступних положеннях дослідженого нормативно – правового акту – 

Рішення Чернігівської міської  ради  від  28 листопада 2014 року «Про обмеження реалізації алкогольних, слабоалкогольних напоїв та пива на території м. Чернігова у нічний час»:
	№
	Пункт (стаття) НПА
	Індикатори потенційного корупційного ризику
	Розшифровка потенційного корупційного ризику або невідповідність НПА актам, що мають вищу юридичну силу
	Можливі наслідки

	1
	Преамбула Рішення;
П. 3 Рішення
	прийняття нормативно-правового акту або його окремих положень, що суперечать актам чинного законодавства
	Відповідно до преамбули аналізованого Рішення, НПА прийнято (крім інших) на підставі ЗУ «Про міліцію», що втратив чинність відповідно до прикінцевих положень ЗУ «Про національну поліцію».
Таким чином, Рішення на даний час не може регламентуватись нормами закон що втратив чинність, а Закон України «Про національну поліцію» не передбачає, зокрема, обовязок поліції «забезпечувати в межах своїх повноважень додержання вимог закону,  виконання та контроль за рішеннями  сільських,  селищних, міських  рад  з  питань  охорони  громадського порядку,  торгівлі, утримання тварин у домашніх умовах,  додержання тиші в громадських місцях  тощо,  а  також  контролювати утримання в належній чистоті вулиць,  прибудинкових  територій  і  дворів  у  містах  та  інших  населених пунктах».
Повноваження поліції (вичерпний перелік) зазначені в  
ст. 23 ЗУ «Про національну поліцію» й не перебачають контроль за обмеженням роздрібної торгівлі алкогольними, слабоалкогольними напоями та пивом ,а Виконання інших (додаткових) повноважень може бути покладене на поліцію виключно законом (ст. 24).

	Наданий час питання контролю за виконанням Рішенням з боку міліції/поліції не врегульовано, що може бути корупціогенним чинником.
Шляхи усунення зазаначених недоліків:

· Скасування зазначеного пункту рішення.


	2
	П. 1 Рішення
	Прийняття нормативно-правового акта за межами компетенції уповноваженого органу / особи
Не визначено акт законодавства, який є підставою для прийняття РА
	Відповідно до п. 1 Рішення, міська рада передбачила обмеження роздрібної торгівлі алкогольними, слабоалкогольними напоями та пивом, окрім безалкогольного, на території міста Чернігова у  підприємствах торгівлі, крім закладів ресторанного господарства, у період з 22.00 години вечора до 08.00 години ранку щоденно, враховуючи вихідні дні та свята
Приймаючи вказане рішення міська рада  керувалась положеннями ст. 26 Закону України « Про місцеве самоврядування в Україні» за якою, зокрема, до виключної компетенції сільських, селищних, міських рад віднесено, зокрема і встановлення відповідно до законодавства правил з питань благоустрою території населеного пункту, забезпечення в ньому чистоти і порядку, торгівлі на ринках, додержання тиші в громадських містах, за порушення яких передбачено адміністративну відповідальність. Як вбачається з вищевказаного ніяких повноважень щодо часових обмежень з реалізації алкогольних напоїв міська рада не має.

Одночасно, виходячи з правового аналізу положень п.п. 9 п. «а» ст. 30 та п.п. 4 п. «б» ст. 30 ( « встановлення за погодженнями з власниками зручного для населення режиму роботи розташованих на відповідній території підприємств, установ, організацій сфери обслуговування незалежно від форм власності») цього ж таки Закону, органи місцевого самоврядування не наділені повноваженнями щодо встановлення режиму роботи, питань роздрібної торгівлі алкоголем в торгових мережах міста, окрім закладів, які належить до комунальної власності, без погодження з їх власниками. Саме вищевказане положення і закріплено в нині чинному п. 13 Порядку провадження торговельної діяльності та правила торговельного обслуговування на ринку споживчих товарів затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 15.06.2006 р.

Крім того, норми задекларовані у вказаному Рішенні порушують принципи закріплені в п. 4 ст. 23 Господарського кодексу України, де вказано «незаконне втручання органів та посадових осіб місцевого самоврядування у господарську діяльність суб’єктів господарювання забороняється. Не допускається видання правових актів органів місцевого самоврядування, якими встановлюються не передбачені законом обмеження щодо обігу окремих видів товарів (послуг) на території відповідних адміністративно-територіальних одиниць.»

Обмеження ж щодо продажу алкоголю визначені в ст. 15-3 Закону України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів» від  19.12.1995 р. зі змінами та доповненнями. Зокрема в ч. 3 вказаної статті дійсно закріплено повноваження сільських, селищних та міських рад щодо заборони або обмеження продажу алкогольних напоїв, але тільки на час проведення масових заходів. 

Жодних часових обмежень реалізації алкогольних напоїв не визначено, а отже їх встановлення місцевими радами без узгодження з суб’єктами господарювання є порушенням прав останніх, крім випадків належності торговельних об’єктів до комунальної власності.


	П. 1 та РІШЕННЯ ВЦІЛОМУ не відповідає , а місцями – прямо протирічить діючому законодавству України, наслідком чого є встановлення зайвих правовідносин між суб’єктами господарювання та ОМС, і як наслідок, передбачає адміністративні процедури, які не передбачені та не вимагаються законами України.

Зайві адміністративні процедури, в свою чергу сприяють виникненню корупційних ризиків та породжують необгрунтовані затрати (коштів, часу, людських ресурсів як з боку бізнесу так і з боку ОМС) для виконання вимог аналізованого регуляторного акту.
На практиці застосування вказаної норми призведе до виникнення передумов для корупційних зловживань.
Шляхи усунення зазаначених недоліків:

· Скасування рішення


	3
	П.П. 2 – 8  РІШЕННЯ
	Прийняття нормативно-правового акта за межами компетенції уповноваженого органу / особи


	Виходячи з того, що перший пункт Рішення, який містить предмет регулювання суспільних відносин, не відповідає вимогам та нормам закону, а всі інші пункти рішення регламентують виконання першого пункту рішення – вони автоматично є необгрунтованими та такими, що не грунтуються на законі.
	Зазначені пункти направлені на виконання незаконного пункту та їх виконання матиме своїм наслідком порушення прав господарюючих субєктів та необгрунтовані затрати коштів та людських ресурсів ОМС.

Шляхи усунення зазаначених недоліків:

· Скасування норми


Дії суб’єкту підприємницької діяльності задля виконання Рішення
	Дія
	Витрати

	
	Часу (годин)
	Коштів

(Гривень)

	Отримати й прочитати Рішення  
	0,5
	

	Розробити  макет та виготовити й розмістити   інформаційну табличку про  заборону роздрібної торгівлі алкогольними, слабоалкогольними напоями та пивом (окрім безалкогольного) з 8.00 до 22.00
	
	

	
	
	

	
	
	


Дії субєктів владних повноважень для виконання РІшення
	Дії   Відділу зв’язків з громадськістю міської ради, комунального підприємства "Редакція Чернігівської міської газети "Чернігівські відомості" Чернігівської міської ради
	Затратии
	Пункт НПА
	Пункт НПА з корупційною складовою

	
	Часу (годин)
	Коштів

(Гривень)
	Задіяно фахівців

 
	
	

	Оприлюдення рішення
	?
	?
	?
	6
	6

	
	
	
	
	
	


	Дії Чернігівського міського відділу (поліції?)  спільно з представниками міських громадських формувань з охорони громадського порядку
	Затратии
	Пункт НПА
	Пункт НПА з корупційною складовою

	
	Часу (годин)
	Коштів

(Гривень)
	Задіяно фахівців

 
	
	

	Здійснення «належного» контролю за дотримання м 
 п. 1 Рішення – заборони продажу алкоголю з 8.00 год. до 22.00
	?
	?
	?
	2
	2

	Притягнення до адміністративної відповідальності за порушення вимог Рішення
	?
	?
	?
	
	

	
	
	
	
	
	


	Дії    Управління споживчого ринку та підприємництва міської ради
	Затратии
	Пункт НПА
	Пункт НПА з корупційною складовою

	
	Часу (годин)
	Коштів

(Гривень)
	Задіяно фахівців

 
	
	

	Доведення вимог рішення до відома всіх суб'єктів господарської діяльності на території міста Чернігова, які підпадають під його дію, та.


	?
	?
	?
	4
	4

	Виготовлення копій рішення відповідно до кількоті суб’єктів господарювання
	?
	?
	?
	
	

	Надання   копії рішення  всім суб'єктам господарської діяльності на території міста Чернігова, які підпадають під дію рішення
	?
	?
	?
	4
	4

	
	
	
	
	
	


	Дії    Управління освіти міської ради
	Затратии
	Пункт НПА
	Пункт НПА з корупційною складовою

	
	Часу (годин)
	Коштів

(Гривень)
	Задіяно фахівців

 
	
	

	Проводення  в загальноосвітніх навчальних закладах міста роз’яснювальних робіт
	?
	?
	?
	5
	5

	
	
	
	
	
	


Висновки та пропозиції:
В процесі аналізу нормативно-правового акту – Рішення Чернігівської міської  ради  від  28 листопада 2014 року «Про обмеження реалізації алкогольних, слабоалкогольних напоїв та пива на території м. Чернігова у нічний час», після визначення корупціогенних факторів (складових) в положеннях дослідженого НПА, встановлено наступне:
Зазначене рішення за своїм змістом не відповідає чинному законодавству  огляду на таке:
Відповідно до Конституції України (Стаття 19)  «Правовий порядок в Україні ґрунтується на засадах, відповідно до яких ніхто не може бути примушений робити те, що не передбачено законодавством.

Органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.»

Це означає, що люди, громадяни України, фізичні і юридичні особи здійснюють свої права за принципом "дозволено все, що не заборонено законом", а органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи здійснюють свої повноваження за принципом "дозволено лише те, що передбачено законом".

Таким чином, людям, громадянам України, фізичним і юридичним особам дозволено все, що не заборонено законами України і Конституцією України (Основним Законом України), а органам державної влади та органам місцевого самоврядування, їх посадовим особам заборонено все, що не дозволено (не передбачено, не визначено) законами України і Конституцією України (Основним Законом України).

На даний час законодавством України не передбачено відповідальності за торгівлю алкогольними, слабоалкогольними напоями та пивом на підприємствах торгівлі у певні періоду доби (в тому числі у період з 22.00 години вечора до 08.00 години ранку)

ОДНАК, передбачивши аналізованим рішенням, шо Дія Положення поширюється на усі підприємства торгівлі, крім закладів ресторанного господарства на території міста Чернігова, Чернігівська міська  рада фактично ввела в дію регуляторний акт, що:

·  Звужує конституційні права субєктів господарювання;

· Передбачає необгрунтовані та непрозорі (а часом – незрозумілі) адміністративні процедури;

· Необгрунтовано передбачає  витрати (коштів, часу, людських ресурсів – як збоку субєкту господарювання так й з боку органів місцевого самоврядування) на виконання НПА, що прийнятий поза межами правового поля;
· Передбачає створення підгрунтя для виникнення корупції через нечіткість процедур, невизначеність строків адміністративних дій,  нечіткість прав та обовязків (розширення дискретних повноважень) уповноважених осіб, тощо.

· Передбачає контроль за виконанням рішення органами національної поліції, що не відноситься до компетенції останніх.

НПА містить корупційні ризики, до основних показників яких можна віднести: Прийняття нормативно-правового акта за межами компетенції уповноваженого органу / особи; Розширення дискретних повноважень ОМС; Невизначеність чи абстрактність основних стадій та строків адміністративної процедури; Не визначений порядок перевірки / контролю реалізації регуляторного акта з боку суб'єктів права.

Як наслідок, реалізація аналізованого НПА загрожує фактичній реалізації своїх прав особами, що працюють (або мають намір працювати) в сфері провадження торговельної діяльності.
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