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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України
«Про Державне бюро розслідувань» щодо покращення діяльності Державного бюро розслідувань»
Законопроект є альтернативним до проекту Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про Державне бюро розслідувань» щодо удосконалення діяльності Державного бюро розслідувань» (№ 2116 від 10.09.2019 р.; далі – основний законопроект), який також було розроблено з метою удосконалення правових основ організації та діяльності Державного бюро розслідувань (далі – ДБР), у тому числі усунення сукупності проблемних аспектів правового, структурно-організаційного, процедурного та кадрового характеру, виявлених за час діяльності ДБР (див. пояснювальну записку до проекту).

Як у основному, так і в альтернативному законопроектах пропонується змінити статус ДБР з центрального органу виконавчої влади, що здійснює правоохоронну діяльність, на державний правоохоронний орган, встановити принцип єдиноначальності у реалізації повноважень ДБР (замість колегіального принципу), а також надати низку додаткових повноважень Директору ДБР. Зокрема, Директор ДБР зможе самостійно визначати граничну чисельність центрального апарату та територіальних управлінь ДБР, обирати місце розташування регіональних підрозділів, звільняти та призначати заступників і працівників апарату Директора ДБР і бути поінформованим управлінням внутрішнього контролю про всі корупційні злочини, виявлені в структурі ДБР, про які раніше ставили до відома лише Генеральну прокуратуру України, та ін.
Головне науково-експертне управління, проаналізувавши альтернативний законопроект, відзначає, що його відмінність від основного законопроекту головним чином полягає у необхідності проведення у 90-денний строк з дня набрання чинності пропонованим законом нового конкурсу на зайняття посади Директора ДБР та в іншому порядку комплектування складу комісії з проведення конкурсу на зайняття посади Директора ДБР.
З огляду на зазначене Головне управління вважає за доцільне повторити зауваження та пропозиції, висловлені ним щодо змісту основного законопроекту у своєму висновку від 30.09.2019 р., а також звернути увагу на деякі недоліки, притаманні лише проекту № 2116-1.
1. Як у чинному Законі України «Про Державне бюро розслідувань» (далі – Закон), так і в законопроекті Президент України наділяється повноваженнями, які виходять за межі його компетенції, визначені у ст. 106 Конституції України, зокрема, щодо призначення Директора ДБР (див. ст. 11 Закону в чинній редакції та в редакції законопроекту), затвердження Положення про Раду громадського контролю та порядку її формування (див. ст. 28 Закону в редакції проекту).

Конституція України визначає засади та механізм здійснення державної влади. Органи державної влади, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України (ч. 2 ст. 19 Конституції України). Нормативно-правові акти, у тому числі закони, повинні прийматися на основі Конституції України і відповідати їй (ч. 2 ст. 8 Конституції України).

У рішенні Конституційного Суду України від 10 квітня 2003 р. № 7-рп/2003 у справі про гарантії діяльності народного депутата України зазначено, що «повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження (права та обов'язки)» (абзац тринадцятий пункту 2 мотивувальної частини); у рішенні від 7 квітня 2004 р. № 9-рп/2004 у справі про Координаційний комітет – що «повноваження Верховної Ради України, як і повноваження Президента України, визначаються Конституцією України (статті 85, 106)» (абзац другий підпункту 4.2 пункту 4 мотивувальної частини); у рішенні від 16 травня 2007 р. № 1-рп/2007 у справі про звільнення судді з адміністративної посади – що «відповідно до пункту 31 частини першої статті 106 Конституції України повноваження Президента України визначаються лише Основним Законом України» (абзац перший пункту 6 мотивувальної частини).

Таким чином, як вбачається з вимог п. 31 ч. 1 ст. 106 Конституції України (в якому передбачено здійснення Президентом України й інших, крім перелічених у цій статті, повноважень, визначених Конституцією України), законами України не можуть встановлюватись повноваження Глави держави, не визначені Конституцією України. 

Звертаємо увагу, що Президентом України подано проект Закону України «Про внесення змін до статті 106 Конституції України (щодо закріплення повноважень Президента України утворювати незалежні регуляторні органи, Національне антикорупційне бюро України, призначати на посади та звільняти з посад Директора Національного антикорупційного бюро України і Директора Державного бюро розслідувань)» (№ 1014 від 29.08.2019 р.), який направлено до Конституційного Суду України для надання висновку і в якому частково унормовуються розбіжності між чинним Законом та Конституцією України. З огляду на це вважаємо, що правильним законодавчим кроком було б розглядати даний законопроект після остаточного прийняття проекту № 1014, щоб не виникало колізій між нормами закону і відповідними конституційними нормами. 

Разом з тим, передбачене у проекті повноваження Глави держави затверджувати Положення про Раду громадського контролю та порядок її формування (ст. 28 Закону в редакції проекту) виходить за межі повноважень Президента України, передбачених чинною Конституцією України, а у законопроекті № 1014 відсутні приписи щодо надання Президенту України такого повноваження. 

2. У поданому законопроекті відсутнє обґрунтування необхідності зміни статусу ДБР з центрального органу виконавчої влади, що здійснює правоохоронну діяльність, на «державний правоохоронний орган». 

Враховуючи, що п. 7 ст. 116 Конституції України до повноважень Кабінету Міністрів України віднесено здійснення заходів щодо забезпечення обороноздатності і національної безпеки України, громадського порядку, боротьби зі злочинністю, а також беручи до уваги належність ДБР (відповідно до чинного Закону) до виконавчої гілки влади, наявні розбіжності Закону з Конституцією України можна було б врегулювати шляхом покладення повноважень щодо призначення за результатами конкурсного відбору Директора ДБР і його звільнення на Кабінет Міністрів України. 
3. У законопроекті пропонується надати Директору ДБР повноваження одноособово призначати осіб на посади першого заступника і заступників Директора ДБР та визначати їх обов'язки поза конкурсом, без жодних вимог щодо професійної придатності та інших ділових якостей, а також в одноособовому порядку їх звільняти (див. п. 2 ч. 1 ст. 12, ч. ч. 3 і 4 ст. 14 Закону в редакції проекту).

Зауважимо, що наразі навіть на посади рядових співробітників ДБР особи приймаються на конкурсній основі, відповідно до кваліфікаційних вимог та критеріїв професійної придатності для зайняття посад. Критерії і вимоги до посад директорів територіальних органів і керівників підрозділів центрального апарату ДБР та їх заступників окремо визначені ст. 13 Закону.

На наш погляд, запропонований проектом порядок призначення і звільнення заступників Директора ДБР (див. статті 10, 12, 14 Закону в редакції проекту) порушує принципи комплектування кадрового складу ДБР на конкурсних засадах з врахуванням професіоналізації і суттєво погіршує незалежність і компетентність цього органу. 

4. Відповідно до приписів частин 1, 2 ст. 9 Закону (в редакції проекту) Директору ДБР надається повноваження одноосібно затверджувати організаційну структуру ДБР. Крім того, Кабінет Міністрів України за поданням Директора ДБР визначатиме граничну чисельність центрального апарату та територіальних управлінь ДБР.

 Нагадаємо, що відповідно до ст. 9 Закону (в чинній редакції) організаційну структуру ДБР затверджує Директор ДБР за погодженням із Кабінетом Міністрів України. Гранична чисельність центрального апарату та територіальних управлінь ДБР Законом визначена у кількості 1500 осіб. 

На наш погляд, вказана новела законопроекту також може негативно позначитись на гарантіях незалежності ДБР. Окрім цього, вона повністю скасовує можливості парламентського контролю за діяльністю цього органу.
5. Незрозумілою та необґрунтованою є пропозиція законопроекту щодо утворення апарату Директора ДБР з невизначеними функціями (див. ст. 9 Закону в редакції проекту), який комплектуватиметься працівниками з невизначеним статусом. При цьому Директору ДБР надається право одноосібно призначати і звільняти працівників цього апарату за своєю ініціативою, що може негативно позначитись на гарантіях соціального захисту таких осіб.

6. Навряд чи сприятиме незалежності комісії з проведення конкурсу, робота якої забезпечувалась Секретаріатом Кабінету Міністрів України, покладення такої функції на центральний апарат ДБР (див. ч. 7 ст. 11 Закону в редакції проекту). 
7. Підстави для притягнення працівника ДБР до дисциплінарної відповідальності, на наш погляд, у проекті визначені не повно (див. ч. 4 ст. 25 Закону в редакції проекту). Крім того, з огляду на вказівку в цій нормі на інші підстави, передбачені Законом України «Про державну службу» (для працівників ДБР, які є державними службовцями), дисциплінарним статутом, затвердженим відповідно до законодавства України (для працівників ДБР, які є особами рядового і начальницького складу), та Кодексом законів про працю України, вказаний перелік підстав взагалі втрачає сенс. 

До того ж, викликає сумнів можливість практичної реалізації вищезазначених норм. Адже притягнути будь-якого працівника ДБР до дисциплінарної відповідальності на всій території України навіть за дрібне дисциплінарне правопорушення матиме право лише Директор ДБР згідно з рішенням Дисциплінарної комісії (див. п. 19-1 ч. 1 ст. 12 Закону в редакції законопроекту).
Тому вважаємо за доцільне визначити підстави притягнення до дисциплінарної відповідальності і обсяг дисциплінарної влади Директора ДБР та керівників структурних підрозділів ДБР щодо підлеглих працівників в окремому Дисциплінарному Статуті, який має бути затверджений законом. Адже за діяння, які є дисциплінарними правопорушеннями, відповідальність має визначатись виключно законами (див. п. 22 ч. 1 ст. 92 Конституції України).

8. Як було зазначено вище, однією з основних відмінностей альтернативного законопроекту від основного є пропозиція щодо зміни складу комісії з проведення конкурсу на зайняття посади Директора ДБР (далі – Конкурсна комісія). Зазначимо, що за чинним Законом (ст. 11) Конкурсна комісія складається з дев’яти членів (по троє представників від Президента України, Верховної Ради та Кабінету Міністрів України). Натомість, у ч. 3 ст. 11 Закону в редакції проекту визначено, що «до складу Конкурсної комісії входять:

1) три особи, визначені Президентом України за результатами відкритого конкурсу;

2) три особи, визначені Кабінетом Міністрів України на підставі пропозицій міжнародних організацій, з якими Україна співпрацює у сфері запобігання і протидії корупції відповідно до міжнародних договорів України».

При цьому передбачається доволі детальна і непроста процедура визначення кандидатів до складу Конкурсної комісії. Так, спочатку Міністерство закордонних справ України визначає перелік таких міжнародних організацій не пізніше ніж за три місяці до завершення строку повноважень Директора ДБР або протягом трьох робочих днів з дня дострокового припинення його повноважень (звільнення) у порядку, встановленому цим Законом.

Кожна «визначена» МЗС міжнародна організація може запропонувати Кабінету Міністрів України не більше трьох кандидатів до складу Конкурсної комісії або погодити пропозицію спільного списку кандидатів до складу Конкурсної комісії.

Рішення про визначення членів Конкурсної комісії приймається на відкритому засіданні Кабінету Міністрів України не пізніше ніж через 7 днів з дня надходження пропозицій міжнародних організацій. Рішення ухвалюється за наявності як мінімум чотирьох голосів.

Можна припустити, що сформований таким чином склад Конкурсної комісії буде більшою мірою захищений від політичного впливу і корупціогенних чинників. Разом з тим, вказана новела викликає певні сумніви. Адже відповідно до законопроекту половину членів Конкурсної комісії будуть складати представники міжнародних організацій. Тому постає питання: чи не буде завеликим вплив на вибір керівника національного правоохоронного органу з боку міжнародних інституцій і наскільки це суміщається з державним суверенітетом України та її національними інтересами?

Крім того, зі змісту законопроекту не зовсім зрозумілим є статус кандидатів до Конкурсної комісії, які можуть бути запропоновані міжнародними організаціями. Зокрема, неясно, мають це бути іноземці чи громадяни України? Адже серед вимог до членів Конкурсної комісії про громадянство ні в чинному Законі, ні у законопроекті взагалі не йдеться. 

Втім, якщо припустити, що членами Конкурсної комісії можуть бути як громадяни України, так і іноземці, то у такому випадку виникає сумнів щодо спроможності кандидатів-іноземців від міжнародних організацій належним чином оцінювати професійні здібності і знання кандидатів на посаду Директора ДБР у сфері національного права.

9. Звертаємо увагу, що у п. 5 розділу II «Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту Кабінету Міністрів України доручається у місячний строк із дня набрання чинності цим Законом підготувати та подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції щодо фінансування заходів зі збільшення граничної чисельності працівників ДБР та інших заходів, необхідних для реалізації положень цього Закону. 

Виходячи з наведеного, можна дійти до висновку що реалізація  законопроекту потребує додаткового фінансування з Державного бюджету України. А відповідно до вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України «у разі внесення законопроекту, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки)», чого при поданні проекту не було зроблено.
Узагальнюючий висновок: законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Перший заступник керівника

Головного управління

 

         С.О. Гудзинський
Вик.: В.П. Попович, О.П. Петриченко 
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