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КАБІНЕТ МІНІСТРІВ УКРАЇНИ
РОЗПОРЯДЖЕННЯ

від                      2019 р. № 

Київ

Про схвалення Концепції реформування
системи державного нагляду (контролю)

1. Схвалити Концепцію реформування системи державного нагляду (контролю), що додається.

2. Міністерству економічного розвитку і торгівлі разом з Державною регуляторною службою протягом трьох місяців розробити та подати Кабінетові Міністрів України проект плану заходів з реформування системи державного нагляду (контролю).

3. Визнати таким, що втратило чинність, розпорядження Кабінету Міністрів України від 18.12.2017 № 1020 “Про схвалення Стратегії реформування системи державного нагляду (контролю)” (Офіційний вісник України, 2018, N  16, ст.  558).

Прем’єр-міністр України
В. ГРОЙСМАН
СХВАЛЕНО
розпорядженням Кабінету Міністрів України
від 



2019 р. №

КОНЦЕПЦІЯ
реформування системи державного нагляду (контролю)

Загальні питання

У 2007 році Верховною Радою України прийнято Закон України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”, який став базовим у системі державного нагляду (контролю) та яким започатковано ризик-орієнтовний підхід до здійснення заходів державного нагляду (контролю). 

Реформу системи державного нагляду (контролю) розпочато Кабінетом Міністрів України шляхом прийняття постанови від 10 вересня 2014 р. № 442 “Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади” (Офіційний вісник України, 2014 р., № 74, ст. 2105), якою зменшено кількість органів державного нагляду (контролю).

Законом України “Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо обмеження втручання у діяльність суб’єктів господарювання” запроваджено з 2014 року норму щодо зупинення виробництва (виготовлення) або реалізації продукції, виконання робіт, надання послуг суб’єктами господарювання виключно за рішенням суду.

Запроваджено комплексне проведення планових заходів державного нагляду (контролю) органів державного нагляду (контролю) у разі, коли суб’єкт господарювання включений на відповідний плановий період до планів заходів державного нагляду (контролю) одночасно кількох органів державного нагляду (контролю).

Законом України “Про внесення змін до Закону України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності” щодо лібералізації системи державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”, який набрав чинності з 1 січня 2017 р., зменшено періодичність та тривалість заходів державного нагляду (контролю), розширено права суб’єктів господарювання, започатковано переорієнтацію державного нагляду (контролю) на запобігання порушенням вимог законодавства у сфері господарської діяльності, передбачено створення та функціонування інтегрованої автоматизованої системи державного нагляду (контролю) для забезпечення доступу громадськості, суб’єктів господарювання, органів державної влади, органів місцевого самоврядування до відомостей про заходи державного нагляду (контролю).

Програмою діяльності Кабінету Міністрів України, затвердженою постановою Кабінету Міністрів України від 14 квітня 2016 р. № 294 (Офіційний вісник України, 2016 р., № 31, ст. 1244), передбачено подальше реформування контрольно-наглядових органів.

Недоліки існуючої системи державного нагляду (контролю), які потребують усунення
Основними недоліками існуючої системи державного нагляду (контролю) є:

неоптимізований обсяг контрольно-наглядових функцій органів державного нагляду (контролю) із здійснення заходів державного нагляду (контролю) певних видів господарської діяльності, що призводить до дублювання повноважень таких органів та подвійного навантаження на суб’єктів господарювання;
не обов’язковість застосування ризик-орієнтовного підходу до здійснення заходів державного нагляду (контролю) у сферах, на які не поширюється дія Закону України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”;
спрямованість діяльності органів державного нагляду (контролю) на виявлення порушень та застосування санкцій, а не на запобігання правопорушенням;

неузгодженість норм законодавчих актів щодо здійснення державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності з положеннями Закону України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”;

відсутність системи проведення оцінки ефективності державного нагляду (контролю);

відсутність ефективного механізму притягнення до відповідальності посадових (службових) осіб, уповноважених на здійснення державного нагляду (контролю), та компенсації суб’єктам господарювання шкоди, завданої внаслідок неправомірних та/або протиправних дій таких осіб;

відсутність єдиного підходу щодо вжиття заходів реагування за правопорушення, які встановлені за результатами проведених заходів державного нагляду (контролю), і невизначеність критеріїв вжиття заходів  реагування за адміністративним рішенням органу державного нагляду (контролю) та обставин, за яких заходи реагування повинні вживатися виключно за рішенням суду на підставі звернення органу, повноваження якого встановлено законом, а також уніфікованої та дієвої процедури оскарження розпорядчих документів та рішень щодо застосування санкцій, які приймаються посадовими особами органів державного нагляду (контролю).
Мета та строки реалізації Концепції

Реалізація Концепції здійснюється двома етапами.

Метою реалізації Концепції є:

на першому етапі (три роки) — забезпечення переорієнтації системи державного нагляду (контролю) з домінуючої на сьогодні карально-репресивної на превентивну і ризик-орієнтовану, визначення базових засад модернізації та удосконалення системи державного нагляду (контролю);

на другому етапі (два роки) — забезпечення створення системи державного нагляду (контролю), яка сприяє створенню сприятливого середовища для провадження господарської діяльності, розвитку малого і середнього підприємництва, залученню інвестицій, забезпечує уникнення або спотворення конкуренції на внутрішньому ринку, збалансовано захищає інтереси громадян, суб’єктів господарювання та держави за рахунок мінімізації ризиків від здійснення господарської діяльності в усіх сферах при одночасній тенденції до зменшення витрат на бюджетне фінансування державного нагляду (контролю).

Напрями реалізації Концепції

Напрямами реалізації Концепції є:

на першому етапі:

забезпечення створення інтегрованої автоматизованої системи державного нагляду (контролю) для забезпечення доступу громадськості, суб’єктів господарювання, органів державної влади, органів місцевого самоврядування до відомостей про заходи державного нагляду (контролю); 

удосконалення нормативно-правової бази у сфері державного нагляду (контролю) з дотриманням кращих практик, викладених у рішеннях та регламентах ЄС;

впровадження ризик-орієнтованого підходу до здійснення заходів державного нагляду (контролю) у всіх сферах;

перегляд, упорядкування та регламентування контрольних функцій;

переорієнтованість державного нагляду (контролю) на запобігання порушенням вимог законодавства у сфері господарської діяльності;

підвищення відповідальності посадових (службових) осіб, уповноважених на здійснення державного нагляду (контролю);

підвищення професійної компетентності посадових (службових) осіб, уповноважених на здійснення державного нагляду (контролю);
на другому етапі:

забезпечення функціонування інтегрованої автоматизованої системи державного нагляду (контролю) для забезпечення доступу громадськості, суб’єктів господарювання, органів державної влади, органів місцевого самоврядування до відомостей про заходи державного нагляду (контролю) з можливістю проведення аналізу, що дозволить більш результативно оцінити ефективність державного нагляду (контролю);
розроблення та прийняття плану інституційного розвитку органів державного нагляду (контролю). 

Реалізація Концепції здійснюється шляхом затвердження Кабінетом Міністрів України та організації виконання відповідними органами плану заходів з реформування системи державного нагляду (контролю) та інституційного розвитку органів державного нагляду (контролю).
Шляхи і способи розв’язання проблеми

На першому етапі реалізації Концепції передбачається:
забезпечення створення інтегрованої автоматизованої системи державного нагляду (контролю) для забезпечення доступу громадськості, суб’єктів господарювання, органів державної влади, органів місцевого самоврядування до відомостей про заходи державного нагляду (контролю). 
У 2018 році ДРС запущено першу чергу інтегрованої автоматизованої системи державного нагляду (контролю), розроблену за допомогою недержавних організацій.

Необхідно забезпечити створення інтегрованої автоматизованої системи державного нагляду (контролю) для забезпечення доступу громадськості, суб’єктів господарювання, органів державної влади, органів місцевого самоврядування до відомостей про заходи державного нагляду (контролю); 
удосконалення та запровадження в усіх сферах ризик-орієнтованого підходу до здійснення заходів державного нагляду (контролю).
Ризик-орієнтований підхід – це не лише визначення черговості проведення заходів державного нагляду (контролю), а система правил: 

кожен орган державного нагляду (контролю) має чітко розуміти, для відвернення (мінімізації) яких конкретно ризиків (настання яких негативних подій та наслідків) він створений;

кожен вид ризику має бути детально проаналізований, щоб визначити причини/джерела його виникнення та цілі державного нагляду (контролю);

діяльність органу державного нагляду (контролю) має зводитись не лише до заходів нагляду (контролю), а враховувати весь спектр дій для усунення/нівелювання впливу причин/джерел виникнення ризику;

оцінювання ефективності державного нагляду (контролю) має здійснюватися з точки зору успішності управління ризиками.

Законом України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності” запроваджено ризик-орієнтований підхід у сферах, на які поширюється дія Закону.
У таких сферах проводиться перегляд критеріїв оцінки ступеня ризику від провадження господарської діяльності та періодичності проведення планових заходів державного нагляду (контролю) з урахуванням вимог Методики розроблення критеріїв, за якими оцінюється ступінь ризику від провадження господарської діяльності та визначається періодичність проведення планових заходів державного нагляду (контролю), затвердженої постановою Кабінету Міністрів України від 10 травня 2018 р. № 342 (Офіційний вісник України, 2018, № 40, ст. 1407).
Разом з тим, не у всіх сферах державного нагляду (контролю) встановлено критерії оцінки ступеня ризику від провадження господарської діяльності та визначено періодичність проведення планових заходів державного нагляду (контролю), зокрема у сфері реклами, дотримання уповноваженими лабораторіями (референс-лабораторіями) критеріїв уповноваження у сфері безпеки харчових продуктів, видавничій сфері, сфері кінематографії, сфері провадження господарської діяльності з імпорту лікарських засобів.

Для запровадження ризик-орієнтованого підходу органи державного нагляду (контролю) мають визначити:

перелік сфер державного контролю (нагляду);

перелік небезпек (ризиків) для кожної сфери контролю (нагляду);

динаміку кожної небезпеки та їх основні причини. Почати формування державної політики, спрямованої на зменшення рівня цих небезпек;

засновані на небезпеках критерії визначення ризиків для кожної сфери державного контролю (нагляду); 

кількість (масштаб) небезпечних подій, що трапилися протягом року у “найризикованіших” суб’єктів господарювання, та у суб’єктів господарювання, віднесених до груп з середнім та незначним ризиком. Аналізувати отримані дані та коригувати критерії;
порушення, внаслідок яких траплялось найбільше небезпечних та масштабних подій. 
Після затвердження критеріїв оцінки ступеня ризику від провадження господарської діяльності органами державного нагляду (контролю) розробляються та затверджуються уніфіковані акти перевірок відповідно до Методики розроблення уніфікованих форм актів, що складаються за результатами проведення планових (позапланових) заходів державного нагляду (контролю), затвердженої постановою Кабінету Міністрів України від 10 травня 2018 р. № 342 (Офіційний вісник України, 2018, № 40, ст. 1407);

забезпечення упорядкування та регламентування контрольних функцій.
На сьогодні у деяких сферах державного нагляду (контролю) існує дублювання повноважень органів державного нагляду (контролю), що призводить до здійснення подвійного, проте не завжди ефективного контролю з боку органів державного нагляду (контролю).

Так, дублюються повноваження органів державного нагляду (контролю) у сфері праці та зайнятості, природоохоронній сфері, у сферах використання та відтворення водних живих ресурсів, використання, відтворення лісу, ведення мисливського господарства і полювання, захисту прав споживачів, санітарного благополуччя населення тощо.

Необхідно упорядкувати, скоротити та усунути дублювання контрольних функцій органів державного нагляду (контролю), для чого провести перегляд таких функцій;

переорієнтування державного нагляду (контролю) на запобігання порушенням вимог законодавства у сфері господарської діяльності.
Законом України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності” встановлено норму, відповідно до якої у разі виконання в повному обсязі та у встановлений строк розпорядчого документа про усунення порушень, виявлених під час здійснення заходу державного нагляду (контролю), фінансові та адміністративні санкції, заходи реагування до суб’єкта господарювання, його посадових осіб не застосовуються.

Зазначена норма не є обов’язковою для органів державного нагляду (контролю), що здійснюють державний нагляд (контроль) у порядку, встановленому Законом України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”, з урахуванням особливостей, визначених законами у відповідних сферах та міжнародними договорами, а також для тих, на які не поширюється дія Закону України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”.
Необхідно удосконалити систему державного нагляду (контролю) щодо запобігання правопорушенням у сфері господарської діяльності в частині:

приведення актів законодавства, які визначають повноваження органів державного нагляду (контролю) в окремих сферах господарської діяльності, у відповідність з вимогами Закону України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”;

поширення за результатами додаткового аналізу положення щодо незастосування фінансових та адміністративних санкцій, заходів реагування до суб’єкта господарювання у разі виконання ним в повному обсязі та у встановлений строк розпорядчого документа про усунення порушень, виявлених під час здійснення заходу державного нагляду (контролю);

запровадження проведення за письмовим зверненням суб’єкта господарювання аналізу стану дотримання таким суб’єктом вимог законодавства у відповідній сфері (аудиту) та надання йому рекомендацій щодо запобігання порушенням вимог законодавства у відповідній сфері без застосування санкцій;
здійснення перегляду, систематизації та удосконалення актів законодавства, які визначають повноваження органів державного нагляду (контролю) в окремих сферах господарської діяльності, з питань вжиття заходів реагування щодо виявлення порушення в частині:

- обмеження надмірно широких дискреційних повноважень посадових осіб органів державного нагляду (контролю) щодо вжиття заходів реагування під час здійснення державного нагляду (контролю);

- узгодження заходів реагування та способів їх вжиття (в адміністративному чи судовому порядку) з тяжкістю виявлених порушень та пов’язаними з ними ризиками;

- уніфікації процедур вжиття заходів реагування на подібні правопорушення у різних сферах провадження господарської діяльності;

- усунення дублювання застосування санкцій за одні і ті ж порушення різними органами державного нагляду (контролю);

- встановлення порядку накладення фінансових санкцій на суб’єктів господарювання за виявлені порушення;
запровадження уніфікованої та дієвої процедури оскарження розпорядчих документів та рішень щодо застосування санкцій, які приймаються посадовими особами органів державного нагляду (контролю).
Законом України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності” встановлено право суб’єкта господарювання звертатися щодо оскарження рішень органів державного нагляду (контролю) до відповідного центрального органу виконавчої влади або суду.

Необхідно проаналізувати спеціальні закони щодо наявності в них аналогічних норм, а також запровадити уніфіковану та дієву процедуру оскарження розпорядчих документів та рішень щодо застосування санкцій, які приймаються посадовими особами органів державного нагляду (контролю); 

підвищення відповідальності посадових (службових) осіб, уповноважених на здійснення державного нагляду (контролю).
Необхідно встановити персональну відповідальність посадових (службових) осіб, уповноважених на здійснення державного нагляду (контролю), за прийняття неправомірних та/або протиправних рішень, незаконність яких підтверджена рішеннями суду, що набрали законної сили, а також механізм відшкодування шкоди, завданої суб’єкту господарювання внаслідок неправомірних та/або протиправних дій таких осіб.

Також актуальним є підвищення професійної компетентності посадових (службових) осіб, уповноважених на здійснення державного нагляду (контролю);
створення системи проведення оцінки ефективності державного нагляду (контролю).
На сьогодні відсутня система проведення оцінки ефективності державного нагляду (контролю).

Так, за даними ДФС, за результатами її діяльності протягом 2018 року майже 60 відсотків судових рішень прийнято на користь платників податків. В той же час за результатами діяльності ДФС сума надходжень до бюджету за 2016 рік становить понад 3 млрд. гривень.

Необхідно створити систему проведення оцінки ефективності державного нагляду (контролю), що дасть змогу своєчасно проводити аналіз діяльності органів державного нагляду (контролю) та вживати заходів до їх оптимізації.
Елементами системи оцінки ефективності державного нагляду (контролю) мають бути:

зменшення рівня (кількості, обсягу) негативних подій (наслідків) за умови незбільшення витрат на їх відвернення (попередження);

повнота фіксації негативних наслідків (відсоток зафіксованих з тих що відбулися);

наявність обґрунтованих висновків про основні причини виникнення небезпек та моделей управління ними;

зменшення рівня виявлених порушень (в тому числі повідомлень щодо них, зокрема, повторних звернень громадян щодо діяльності окремих суб’єктів господарювання);

зменшення кількості оскаржених рішень органів державного нагляду (контролю) щодо застосування заходів впливу за фактами встановлених порушень.
На другому етапі реалізації Концепції передбачається:

забезпечення функціонування інтегрованої автоматизованої системи державного нагляду (контролю) для забезпечення доступу громадськості, суб’єктів господарювання, органів державної влади, органів місцевого самоврядування до відомостей про заходи державного нагляду (контролю) з можливістю проведення аналізу, що дозволить більш результативно оцінити ефективність державного нагляду (контролю);

проведення оцінки ефективності здійснення державного нагляду (контролю) та реформування системи державного нагляду (контролю) за участю громадськості;
створення за результатами проведеної оцінки сучасної європейської моделі державного нагляду (контролю) шляхом:

оптимізації кількості сфер і органів державного нагляду (контролю), позбавлення функцій із здійснення контролю міністерств;
вдосконалення законодавства з використанням кращих практик ЄС щодо сфери державного нагляду (контролю), викладених у рішеннях та регламентах ЄС, гармонізація системи державного нагляду (контролю) з системою законодавства в ЄС, здійснення перегляду, систематизації та удосконалення актів законодавства, якими встановлено вимоги щодо здійснення господарської діяльності, щодо спрямування таких вимог виключно на мінімізацію конкретних ризиків;

спрямування державного нагляду (контролю) на відвернення небезпек, створення умов за яких суб’єкти господарювання будуть добровільно та свідомо управляти ризиками (виконувати правила, інвестувати в безпеку) шляхом:
моніторингу стану відповідних небезпек (ризиків), в тому числі і забезпечення фіксації небезпечних подій та пов’язаних з ними юридичних фактів;

виявлення причин виникнення небезпек (ризиків) та формування пропозицій для міністерств щодо формування політики, спрямованої на їх усунення;

роз’яснення суб’єктам господарювання правил, спрямованих на відвернення небезпек, навчання щодо управління небезпеками;

проведення навчань для суб’єктів господарювання щодо небезпек (ризиків), причин їх виникнення та управління ними.

Метою державного нагляду (контролю), як інструменту державної політики, визначається забезпечення повного (відсутність порушень) добровільного (відсутність опору та конфліктів) дотримання суб’єктами господарювання правил, що спрямовані на мінімізацію ризиків (підтримання допустимого рівня небезпеки).

Система має бути цілісною і складатися з ролей та алгоритмів взаємодії між ними. Мінімум штучних (адміністративних) бар’єрів. Максимум відкритості та інклюзивності. Елементом системи (команди) має відчути себе кожен підприємець, кожен громадянин, як особи що безпосередньо зацікавлені в підтриманні допустимого рівня безпеки. Це зробить систему значно більш керованою, а значить результативною.

Очікувані результати

Реалізація Концепції сприятиме створенню системи державного нагляду (контролю), яка збалансовано захищатиме інтереси громадян, суб’єктів господарювання та держави.
