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ВИСНОВОК

на проект Постанови Верховної Ради України 
“Про затвердження Стратегії протидії корупції”

Метою Стратегії є впровадження дієвих механізмів протидії корупції в Україні. Проектом передбачається поєднання зусиль в таких основних напрямках: нормативно-правове забезпечення протидії корупції, заходи по запобіганню передумовам корупції, вдосконалення контролю та виявлення корупції, вдосконалення правових процедур та механізмів притягнення суб’єктів корупції до відповідальності та відшкодування шкоди.

Проаналізувавши проект, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити до нього такі зауваження і пропозиції.

Зауваження загального характеру

Документ, який пропонується прийняти у даному проекті, має назву “Стратегія протидії корупції”. Однак за своїм змістом цей документ фактично є правоохоронною державною цільовою програмою.

Законом передбачено особливий порядок розробки та прийняття державних цільових програм. Відповідно до Закону України “Про державні цільові програми” розробка документів такого роду може ініціюватись Кабінетом Міністрів   України,   центральним  органом  виконавчої влади,  Національним  банком  України,  Національною  академією   наук України,   Верховною  Радою  Автономної  Республіки  Крим,  обласною, Київською чи Севастопольською міською радами, Радою міністрів Автономної Республіки  Крим,  обласною,  Київською  чи  Севастопольською  міською державною адміністрацією. Ці ж органи можуть розробляти концепцію програми та проводити її громадське обговорення (ст. 6 названого Закону).

Розробка державної цільової програми здійснюється за рішенням Кабінету Міністрів України (ст. 7 Закону “Про державні цільові програми”).

Розроблені загальнодержавні програми  економічного,  науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля за поданням Кабінету Міністрів України затверджуються законом. Інші державні   цільові   програми   за   поданням  державних     замовників затверджуються Кабінетом Міністрів України (ст. 10 цього ж Закону).

Таким чином очевидно, що даний документ внесений на розгляд Верховної Ради України без додержання положень Закону України “Про державні цільові програми”, фактично в обхід цих положень. Тому у разі його прийняття може виникнути небажаний прецедент, на основі якого Верховній Раді України згодом пропонуватимуть схвалювати десятки стратегій, концепцій чи програм з різних питань всупереч загальним правилам розробки і розгляду такого роду документів, які парламент свого часу не тільки розробив, а й закріпив у тексті закону.  

Зауваження до окремих положень проекту

До загальних положень

Абзацом п’ятим розділу передбачається, що стратегія протидії корупції має забезпечити справедливість у ставленні до громадян з боку органів державної влади. На наш погляд, після слів "органів державної влади" цей абзац треба доповнити словами "органів місцевого самоврядування, осіб, уповноважених на виконання функцій держави".

До розділу 2. Принципи

У принципі “Упорядкування діяльності державних службовців...” некоректно використано словосполучення “надання послуг належного рівня”, що більш притаманне підприємницькій діяльності. На наш погляд, вжиття слова “послуги” або ж словосполучення “управлінські послуги” щодо діяльності державних або муніципальних службовців, пов’язаної з наданням певної інформації чи документів, необхідних для реалізації громадянами своїх прав, є невиправданим, оскільки воно створює враження, начебто ця діяльність є не обов’язком відповідних державних органів чи органів місцевого самоврядування, а таким собі проявом “доброї волі” цих органів та їх службовців, а відтак непомітно створюється атмосфера для запровадження нормативних положень про стягнення з  громадян плати за усі ці “послуги”.

До підрозділу 3.1. Нормативно-правове забезпечення

1. У проекті вказано на необхідність нормативно визначити поняття корупції, види і форми корупційних діянь. Проте, вони вже визначені у чинному Законі України "Про боротьбу з корупцією". Тому можна говорити лише про уточнення певних положень.

Крім того, суб'єкти корупції – це не завжди, як пишеться у проекті, службові особи. Ними можуть бути і звичайні громадяни (це не заперечується і проектом, в якому нижче зазначено, що під корупцією слід розуміти одержання матеріальних благ тощо іншими, крім осіб, уповноважених на виконання функцій держави, фізичними та юридичними особами). Нарешті, слід відрізняти службових і посадових осіб (ці дві категорії осіб прямо згадуються в Конституції України).

2. В цьому підрозділі передбачається запровадження механізму прийняття анонімних повідомлень від громадян про корупційні діяння. Але такий засіб боротьби з корупцією має негативні сторони. Адже анонімні повідомлення можуть бути використані і для наклепу проти державного службовця з метою помсти за його принциповість тощо. Це може використовуватись також і злочинними угрупуваннями з метою призначення на відповідну посаду “своєї людини” або ж недобросовісними колегами по роботі з метою власного кар’єрного росту. При цьому маловірогідно, що особа, яка здійснила наклеп, буде нести відповідальність за ці дії. 

3. Слід підтримати положення проекту щодо нормативного відокремлення зловживання службовим становищем особами, які не виконують державних владних функцій, від зловживань осіб, на яких покладено виконання функцій держави, – але тільки у тому контексті, в якому про це зазначається у Конвенції ООН проти корупції (2003 р.), Конвенції Ради Європи про корупцію у контексті кримінального права (1999 р.) і Рамковому рішенні Ради ЄС "Про боротьбу з корупцією в приватному секторі" (2003 р.).
Наприклад, главою ІІ другої з названих конвенцій запропоновано визнати злочинними, зокрема, такі діяння: дача хабара у приватному секторі – вчинені умисно під час здійснення підприємницької діяльності обіцяння, пропонування або давання будь-якої неправомірної вигоди особам, які обіймають керівні посади у приватних підприємствах або працюють на них у будь-якій якості, для них особисто чи для інших осіб, з метою заохочення їх до виконання чи невиконання наданих їм повноважень на порушення їхніх обов'язків (ст. 7); одержання хабара у приватному секторі – вчинені умисно під час здійснення підприємницької діяльності вимагання чи одержання прямо чи опосередковано особами, які обіймають керівні посади у приватних підприємствах або працюють на них у будь-якій якості, будь-якої неправомірної вигоди чи обіцянки такої вигоди для них особисто чи для інших осіб або прийняття пропозиції чи обіцянки такої вигоди з метою заохочення їх до виконання чи невиконання наданих їм повноважень на порушення їхніх обов'язків (ст. 8).

Треба згадати також главу 23 "Злочини проти інтересів служби у комерційних та інших організаціях" Кримінального кодексу Росії. Вона включає такі склади злочинів: зловживання повноваженнями особою, яка виконує управлінські функції в комерційній або іншій організації (ст. 201); зловживання повноваженнями приватних нотаріусів або аудиторів (ст. 202); перевищення повноважень службовцями приватних охоронних або детективних служб (ст. 203); комерційний підкуп (ст. 204). У примітці 1 до ст. 201 цього КК визначено поняття особи, яка виконує управлінські функції в комерційній або іншій організації. 

Що ж стосується пропозиції "криміналізувати корупційні діяння", то вона видається дещо некоректною, оскільки чинний КК України вже передбачає відповідальність за цілу низку корупційних діянь (давання хабара, одержання хабара тощо), і ні потреби, ні можливості криміналізувати усі можливі корупційні діяння не існує. 

4. Встановлення спрощеної процедури доказування фактів корупції безпосереднім зв’язком між діянням (дією або бездіяльністю) та наслідками може створити умови для помилок. Тому обов'язково мають доводитися не лише ці ознаки об'єктивної сторони, а й ознаки об'єкта, предмета, суб'єктивної сторони і суб'єкта відповідного правопорушення.

5. Відсутність поділу абзаців на пункти і підпункти у цьому підрозділі може утруднити застосування Стратегії. 

Також вважаємо за необхідне додати перед цифрами 1, 2, 3 і 4 слово "Розділ", таким чином, щоб було зрозуміло, що Стратегія складається з чотирьох розділів, поділених на підрозділи, пункти і підпункти.

6. Ціла низка однакових положень у підрозділі 3.1. повторюється (вдруге – у своєрідних пронумерованих "висновках" до нього), що навряд чи є доцільним.

До підрозділу 3.2.1. Інституційні заходи

1. З першого абзацу можна зрозуміти, нібито до органів, уповноважених на виконання функцій держави, відносяться тільки правоохоронні та судові органи. Насправді, очевидно, це не так.

2. Не зовсім зрозумілим є зв'язок між боротьбою з корупцією та проведенням адміністративно-територіальної реформи. Про цей зв'язок можна лише здогадуватися, але, вважаємо, навряд чи обґрунтованими можуть бути положення нормативного акту, справжній зміст яких можна встановлювати лише на рівні припущень. 

3. Одним із інституційних заходів передбачається недопущення зайняття посад особами, які не лише прямо, а й опосередковано займаються підприємництвом. 

Такий підхід видається надто жорстким і необґрунтованим.

Наприклад, особу, яка придбала чи отримала під час приватизації державного майна частку в статутному фонді (акції) господарського товариства, на нашу думку, не слід розцінювати як таку, що опосередковано займається підприємницькою діяльністю. 

Відповідно до Конституції України (ст. 42), може бути обмежена законом тільки підприємницька діяльність депутатів, посадових і службових осіб органів державної влади та органів місцевого самоврядування. Проте, у жодному законі України не визначено, що власність на частку майна підприємства означає опосередковану участь у підприємницькій діяльності. При цьому треба мати на увазі, що конституційні права людини і громадянина, у т.ч. право власності і право на зайняття підприємницькою діяльністю, можуть бути обмежені тільки у випадках, передбачених Конституцією (ст. 64 Конституції України).

Утім, який смисл вкладається у поняття "опосередковано", із проекту неясно.

4. В абзаці восьмому слова "правоохоронних органів та прокуратури" пропонуємо замінити словами "прокуратури та інших правоохоронних органів". Адже прокуратура також є правоохоронним органом. Аналогічні помилки допущені в підпунктах 3.3.2.3. і 3.3.2.4.

5. Із проекту неясно також, хто саме розуміється під "політичними діячами", що таке "дійсний спосіб життя", чому згадується про необхідність дотримання лише державної, банківської та комерційної таємниці (адже законодавством передбачено ще кілька інших видів таємниць).

6. Неясно, як саме треба розуміти тезу про "недопущення поєднання в будь-який спосіб функцій оперативно-розшукової діяльності та/або досудового слідства та/або підтримки державного обвинувачення в суді та/або боротьби з корупцією", особливо з урахуванням пропозиції про створення спеціалізованого державного органу, який виконуватиме функції  профілактики, виявлення та розслідування фактів корупції. Адже очевидно, що більшість таких фактів, наприклад, виявити без поєднання функцій оперативно-розшукової діяльності та боротьби з корупцією неможливо.

7. Сумнівно, що реформувати судову систему можна "шляхом удосконалення порядку добору суддів та механізмів притягнення їх до відповідальності", як це пропонується проектом. 

До підрозділу 3.2.2. Економічні заходи

1. Слова “економічно доцільна ліквідація монопольних утворень” доцільно, на наш погляд, замінити словами “розвиток економічної конкуренції та обмеження монополізму в господарській діяльності, здійснення заходів щодо демонополізації”.

2. Видається, що окремі заходи, передбачені цим підрозділом проекту, мають бути виписані більш конкретно. Наприклад, неясно, у чому саме не відповідають Конституції України норми земельного законодавства, яким саме чином треба ще зменшити "податковий тиск на підприємців та інших фізичних осіб", як ще удосконалити систему оподаткування, як ще спростити державну реєстрацію тощо.

3. Не факт, що чинне визначення відмивання коштів має подвійне тлумачення, а тому його потрібно удосконалити. На наш погляд, це визначення треба лише привести у відповідність до міжнародних договорів, учасницею яких є Україна. Так само сумнівним є твердження про необхідність розробки дієвої системи економічних та фінансових засобів контролю і протидії відмиванню коштів. Така система в Україні вже існує, і проблема, на наш погляд, не в її удосконаленні, а у виконанні положень актів законодавства, які її регламентують.

До підрозділу 3.3. Спеціальний контроль

1. Навряд чи доцільно у цій Стратегії використовувати такі малозрозумілі терміни, як "незалежність від політичного контролю", "інституційний менеджмент".

2. Неясно, що мається на увазі під "внутрішнім фінансовим наглядом за органами державної влади". Хто має здійснювати такий нагляд, наприклад, над Кабінетом Міністрів України чи Міністерством внутрішніх справ?

До підпункту 3.3.2.3. Контроль правоохоронних органів 

та нагляд прокуратури

Абзац третій сформульовано з порушенням правил стилістики, а тому його зміст допускає подвійне тлумачення.

Із абзацу четвертого неясно, хто саме може бути "прирівняним" до членів родини та близьких родичів.

До підпункту 3.3.2.5. Парламентський контроль

1. Сумнівно, що можна "законодавчо підвищити повноваження" Верховної Ради України без внесення певних змін до Конституції України. 

2. Дещо неясно, що саме розуміється під "особливо відповідальними посадами органів державної влади" і яким чином можна вдосконалити механізм зняття з посад осіб, винних у вчиненні корупційних діянь (у підрозділі 3.4. зазначено набагато більш чітко – "визначення вчинення корупційного діяння як підстави для розірвання трудового договору (контракту) з певними працівниками", але це не охоплює усіх випадків "зняття з посад").

3. Навряд чи такий захід, як ратифікація відповідних конвенцій, слід відносити до цього розділу, а не до розділу про нормативно-правове забезпечення. До речі, з точки зору місця розташування їх у відповідних розділах треба переглянути й інші положення проекту.

До підпункту 3.3.2.7. Спеціальний контроль

Слово “гарантованого” доцільно вилучити з тексту.

До підрозділу 3.4. Вдосконалення правових процедур та механізмів притягнення суб’єктів корупційних діянь до відповідальності та відшкодування шкоди

1. В цьому підрозділі передбачається розробка та впровадження правового механізму відшкодування державою шкоди, заподіяної фізичній або юридичній особі внаслідок вчинення корупційного діяння. Але статтями 1172–1177 та іншими Цивільного кодексу України вже встановлено такий механізм.

2. Викликає сумнів доцільність закріплення у законодавстві обов'язку посадових осіб, підприємців надавати відповідним державним і недержавним органам на їх вимогу відомості про доходи, майно та витрати, а також визначення механізму перевірки джерел і правомірності цих доходів; створення механізму правового реагування на факти ухилення від подання декларацій про доходи, наявне майно та витрати. Такі повноваження більш притаманні правоохоронним органам і мають реалізовуватись за наявності чітко визначених підстав і за чітко врегульованою процедурою. Надання зазначених широких повноважень великому колу осіб призведе до масових порушень прав юридичних осіб та конституційних прав фізичних осіб. 

3. Некоректним видається вираз "атмосфера засудження дій", застосований в абзаці четвертому. З абзацу десятого неясно, чим відрізняється запровадження "посиленої" від запровадження "збільшеної" відповідальності. 

4. Навряд чи треба окремо виділяти такий захід, як "запобігання корупції в судах". Адже за таким принципом можна виділити й інші – "запобігання корупції в прокуратурі", "запобігання корупції в міліції" і ще десятки подібних заходів.

До приблизного переліку законів України, які необхідно прийняти та до яких необхідно внести зміни

Назви перелічених чинних кодексів та законів не в повній мірі відповідають дійсності. Деякі назви повторюються (наприклад, двічі зазначені Цивільний кодекс, Кодекс законів про працю, закони "Про боротьбу з корупцією", "Про міліцію" та інші). Податковий кодекс України та Закон України “Про переоформлення прав на земельні ділянки” ще не прийняті, однак помітки "(проект)" немає. Викликає сумнів доцільність розробки проекту закону України “Про оподаткування прибутку фізичних осіб” з огляду на вже існуючий нещодавно прийнятий Закон України зі схожою назвою.

* * *

Проект містить низку й інших вад змістовного, техніко-юридичного та стилістичного характеру. 

Оскільки у п. 4.3. проекту передбачено, що цією Стратегією Верховна Рада України висловлює політичну волю щодо необхідності прийняття відповідних змін до законодавчих актів України, вважаємо, що у такому виді, як він наразі існує, цей проект приймати не можна.

Узагальнюючий висновок: з огляду на викладені зауваження управління не може підтримати прийняття даного проекту. Було б доцільним направити його до Кабінету Міністрів України для врахування його слушних положень під час розробки і затвердження відповідної державної цільової програми у порядку, встановленому Законом  України “Про державні цільові програми”.

Перший заступник

Керівника Головного управління                               Л.М. Задорожня

Вик.: Ю.М. Матєров, тел. 235-79-22

