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В И С Н О В О К

на проект Закону України

“Про Антикорупційне бюро України”

Розглянувши даний законопроект, поданий на заміну іншого законопроекту з такою ж назвою і реєстраційним номером від 19 березня 2008 р., Головне науково-експертне управління, як і раніше, поділяє думку ініціатора законопроекту щодо необхідності об'єднання зусиль держави і суспільства для протидії корупції в країні, проте вважає, що прийняття положень проекту у тому вигляді, як вони викладені, було б невиправданим, оскільки майже всі вони, за деякими незначними винятками, дублюють положення попереднього проекту, які, на думку Управління (висновок № 16/3-631 від 07.04.2008 р.), були недосконалими і потребували юридичного коригування.

З огляду на це, вважаємо за необхідне повторно звернути увагу на наступне.

Зауваження загального характеру

1. Запропонований автором законопроекту правовий статус Антикорупційного бюро України (далі – Бюро) є суперечливим, незрозумілим і фактично залишається неврегульованим. Якщо у Пояснювальній записці, а також Прикінцевих і перехідних положеннях законопроекту мова йде про створення єдиного і самостійного антикорупційного державного органу, то ст. 1 проекту, яка визначає його статус, встановлює, що “Антикорупційне бюро України створюється Кабінетом Міністрів України у складі Міністерства внутрішніх справ України”, тобто є структурним підрозділом названого Міністерства. У той же час ст. 1 проекту визначає, що Антикорупційне бюро України у своїй діяльності підпорядковане Кабінету Міністрів та підконтрольне Верховній Раді України.
Наведені положення проекту є суперечливими за змістом: по-перше, самостійний державний орган не може бути структурною частиною іншого самостійного державного органу, по-друге, нелогічною виглядає ситуація, коли одна із структурних частин Міністерства внутрішніх справ підпорядковується не відповідному міністру, а Кабінету Міністрів України. Окрім цього, зазначені положення не узгоджуються з положеннями Конституції України. Статтею 116 Конституції до відання Кабінету Міністрів України віднесено утворення, реорганізацію та ліквідацію окремих центральних органів виконавчої влади. Ці повноваження включають у себе визначення структури відповідних центральних органів виконавчої влади, а також затвердження положень про них. Всупереч цьому згадані вище положення проекту в імперативному порядку встановлюють через закон обов’язкове існування певного структурного підрозділу МВС та статус цього підрозділу, що є втручанням у конституційну компетенцію уряду.

У будь-якому випадку до прийняття рішення про створення нового органу у системі центральних органів виконавчої влади було б бажано з’ясувати  позицію уряду з цього питання.

2. Положення проекту, які визначають підпорядкування Антикорупційного бюро, входять у суперечність також і з положеннями Закону України “Про Кабінет Міністрів України”, який є базовим законодавчим актом у питаннях утворення і функціонування центральних органів виконавчої влади. Статтею 22 цього Закону передбачено підзвітність і підконтрольність будь-яких центральних органів виконавчої влади Кабінету Міністрів України. Для урядових органів, які відповідно до цього Закону можуть утворюватись у системі певних міністерств, передбачено їх відповідальність перед Кабінетом Міністрів України та підзвітність і підконтрольність міністру, в системі міністерства якого вони створені та функціонують.

3. За загальним правилом (винятки із якого прямо передбачені Конституцією України або випливають із неї), завданням законів України є регулювання певних сфер суспільних відносин, а не утворення тих чи інших органів виконавчої влади і визначення їх статусу. З огляду на це  вважаємо, що прийняття закону такого змісту є небажаним і у даному випадку. Якщо для успішної діяльності Антикорупційного бюро необхідне доповнення або удосконалення правових норм законодавчого рівня, таке доповнення чи удосконалення цілком можна здійснити шляхом відповідного коригування Закону України “Про боротьбу з корупцією”, Кримінально-процесуального кодексу та інших законів України. 

Зауваження до окремих положень проекту

До статті 1

1. У частині 1 цієї статті вказано, що Антикорупційне бюро України забезпечує організацію та ведення системної протидії (запобігання, виявлення, припинення) корупції в органах влади і державного управління та правопорушенням, що пов’язані з корупцією і становлять підвищену суспільну небезпеку життєво важливим інтересам держави та її громадян.
За своєю природою корупція є складним соціальним і правовим явищем і може мати вияв як в аморальних вчинках, так і в правопорушеннях. У правовому відношенні корупцію утворюють різні за змістом, але єдині за суттю правопорушення (кримінальні, адміністративні, дисциплінарні тощо). Але з проекту неясно, чи буде Бюро “займатися” лише корупційними діяннями кримінального характеру, чи водночас й іншими корупційними діяннями, невизначеним залишилось питання про те, хто буде протидіяти злочинам корупційного характеру, які не “становлять підвищену суспільну небезпеку життєво важливим інтересам держави та її громадян” і які ще злочини будуть відноситись до підслідності структур Бюро. Без чіткої відповіді на ці ключові питання не можна визначитись з доцільністю створення цього органу, його компетенцією, а врешті-решт з його концептуальним призначенням.

Таким чином у проекті не досить чітко визначена мета створення і діяльності Бюро. Адже ні кримінальне, ні інші галузі законодавства України не містять однозначного визначення того, що є “злочинами, які пов'язані з корумпованою діяльністю, що становлять підвищену суспільну небезпеку життєво важливим інтересам держави та її громадянам”. По-перше, будь-які злочини становлять підвищену суспільну небезпеку, по-друге, у законодавстві України немає відповіді на запитання про те, які саме інтереси держави та її громадян є життєво важливими, і, по-третє, з корумпованою діяльністю можуть бути пов'язані різноманітні злочини.

На наш погляд, метою діяльності Бюро могло б бути ведення боротьби з корупційними діяннями та іншими правопорушеннями, пов'язаними з корупцією, із злочинами, що вчинюються службовими особами з використанням влади і свого службового становища, а також із злочинами, що вчинюються організованими групами. Таке формулювання дало б змогу зробити відсилання до конкретних норм Закону України "Про боротьбу з корупцією" і Кримінального кодексу, звело б до мінімуму можливі спори про підслідність.

2. Незрозумілим за своїм значенням є і термін системна протидія, вжитий у словосполученні ведення системної протидії.

Який зміст вкладається в поняття системна протидія? Це – протидія (боротьба), яку веде вся правоохоронна система (якщо так, то не всі органи, які здійснюють правоохоронні функції, ведуть боротьбу з корупцією і злочинами, що пов’язані з нею) чи окремі її органи? А можливо цим поняттям охоплюється необхідність відповідних органів систематично, тобто постійно, регулярно, вживати заходів щодо подолання в державі корупції і пов’язаних з нею злочинів (якщо так, то подібне визначення є зайвим, бо ці органи за своїм призначенням і функціональними завданнями мають саме такий обов’язок)?

Наразі вказаний термін не має законодавчого закріплення, а тому не існує його усталеного розуміння і практики застосування.

3. У переліку осіб, уповноважених на виконання функцій держави, наведеному у п. 1 ч. 1 цієї статті, з незрозумілих причин не згадані Президент України та Голова Верховної Ради України.

До статті 2

Передбачені у цій статті “завдання” Антикорупційного бюро насправді є або його функціями, або його повноваженнями. При цьому абсолютно нелогічним і стилістично невдалим є включення до переліку “завдань” бюро тексту, вміщеного у статті як п. 10.

До статті 4

1. До числа основних принципів діяльності Антикорупційного бюро пропонується віднести необхідність додержання вимог законодавства про охорону державної таємниці. Про таємну інформацію, що містить відомості, які становлять іншу передбачену законом таємницю, зокрема,  службову, комерційну та банківську не йдеться (хоча про неї згадується у частинах 4, 7 ст.13), що не може сприяти належній організації діяльності Бюро і не узгоджується з чинним законодавством.

2. Хоча у цій статті і йде мова про принцип відкритості у діяльності Бюро, але у подальших положеннях проекту не враховані у повній мірі положення статті 32 Конституції України, зокрема, щодо права громадянина знайомитися з відомостями про себе, які не є державною або іншою захищеною законом таємницею, а також заборони збирання, зберігання, використання конфіденційної інформації про особу без її згоди, крім випадків, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини.

3. За змістом законопроекту Антикорупційне бюро України є єдиноначальним органом, тому колегіальність не може бути принципом його діяльності.
До статті 6

З огляду на міжнародні договори України про правову допомогу, в яких визначається, через які саме органи державної влади здійснюється міжнародне співробітництво з питань боротьби із злочинністю (Міністерство юстиції і Прокуратура України), а також на існування Національного центрального бюро Інтерполу, через яке вирішуються усі питання щодо боротьби із транснаціональною злочинністю, і консульських установ України, які також мають відповідні повноваження, видається необґрунтованою пропозиція про пряме співробітництво Бюро з правоохоронними органами іноземних держав, міжнародними організаціями, діяльність яких спрямована на боротьбу зі злочинністю.

До статті 7

Ч. 1 даної статті є зайвою. Затвердження урядом положень про органи виконавчої влади, які утворюються у системі міністерств, уже передбачене ч. 5 ст. 22 Закону “Про Кабінет Міністрів України”. Затвердження урядом загальної структури таких органів зазначеним Законом не передбачене, оскільки це питання мають вирішувати відповідні міністри. 

До статті 8

1. Не узгоджується з положеннями Конституції України, які передбачають розподіл влади та визначають обсяг повноважень Верховної Ради України (який зумовлює і загальний обсяг повноважень її комітетів)  положення ч. 1 цієї статті про погодження кандидатури Директора Антикорупційного бюро з комітетом Верховної Ради України з питань боротьби з організованою злочинністю і корупцією.

2. Ч. 5 цієї статті суперечить ч. 5 та ч. 9 ст. 22 Закону “Про Кабінет Міністрів України”.

До статті 10

Потребують доопрацювання та узгодження з нормами трудового законодавства України положення проекту стосовно контрактної основи прийняття і роботи працівників Бюро (частина 1). 
На нашу думку, у частині третій слід було б передбачати якийсь захід, подібний до атестації професійного рівня особи, її ділових якостей і здатності виконувати відповідні службові обов’язки за наслідками проведеного річного випробовування, а також право цієї особи і порядок оскарження відмови у підписанні з нею контракту на роботу в Бюро. Натомість, у проекті пропонується не пояснювати причин того, чому особа не пройшла випробування і їй відмовлено у працевлаштуванні в Бюро (адже перед цим вона пройшла конкурсний відбір, була визнана такою, що відповідає всім вимогам, які передбачені цією статтею). За таких умов не будуть дотримані демократичні принципи і прозорість при прийнятті на службу, і до того ж не виключається можливість упередженого ставлення до кандидата з боку окремих керівників, які з тих ти інших власних міркувань не побажають, щоб він надалі проходив службу в Бюро.

Разом з тим вказане положення проекту не дає відповіді на питання, чи буде особа мати право повернутись на попереднє місце роботи і попередню посаду після того, як не буде зарахована до Бюро.

До статті 11

Стаття 11 проекту присвячується складанню присяги особами, які зараховуються на службу до Антикорупційного бюро України. Разом з тим, положення цієї статті викликають питання, відповіді на які законопроект та пояснювальна записка до нього не дають.

Зокрема, неясно, перед ким повинен складати присягу Директор Антикорупційного бюро України – перед Президентом України, Верховною Радою України, Кабінетом Міністрів України, Колегією Антикорупційного бюро України? Кому належить право ініціювати питання про наявність ознак порушення присяги, що є підставою для дострокового звільнення з посади Директора Антикорупційного бюро України відповідно до положень п. 9 частини 4 статті 8 проекту, та який при цьому має бути порядок провадження? Не визначено також, ким повинен бути затверджений текст присяги.

До статті 12 

Навряд чи можна віднести до обов'язків Антикорупційного бюро взаємодію з відповідними службами іноземних держав у сфері протидії корупції. Це є правом, яке Бюро може використовувати чи не використовувати залежно від конкретних обставин (п.15).

Так само повноваженням, а не завданням Бюро є проведення оперативно-розшукових заходів та досудового слідства (а також і дізнання) (ст. ст. 2 і 22 проекту). Адже завдання — це те, що потребує розв'язання.

До статті 14

Передбачені цією статтею для працівників Антикорупційного бюро винятки та обмеження порівняно із загальним порядком притягнення до кримінальної відповідальності у разі вчинення ними злочинів виглядають невиправданими і не узгоджуються із передбаченими законодавством загальними гарантіями недоторканності особи. Особливо аномальною є передбачена частиною шостою фактична заборона затримання, арешту, особистого огляду, огляду речей та ін.  за відсутності “офіційного представника Антикорупційного бюро України”, що означає фактичне запровадження особливої “недоторканності” зазначених осіб у вигляді неможливості їх затримання чи арешту без згоди керівництва Бюро на направлення такого “офіційного представника”. 

До статей 18 та 19

Абсолютно невиправданим виглядають приписи у цих статтях щодо підсудності справ, пов’язаних з неправомірними діями працівників Антикорупційного бюро, лише Апеляційному суду міста Києва. По-перше, такі приписи не узгоджуються з засадами процесуального законодавства (адже із них, зокрема, випливає наділення Апеляційного суду міста Києва, який не є адміністративним судом, компетенцією щодо розгляду справ, які по суті є адміністративними і мають розглядатись адміністративними судами відповідно до вимог Кодексу адміністративного судочинства України), по-друге, абсолютно несправедливою і невиправданою виглядає вимога про те, щоб усі громадяни, яким діями працівників Бюро завдано шкоди, звертались з позовами про відшкодування цієї шкоди лише до Апеляційного суду міста Києва. Діяння, якими завдано шкоди, можуть бути вчинені за багато сотень кілометрів від місця знаходження цього суду, а тому зазначені положення виглядають як перешкода, зроблена спеціально для того, щоб ускладнити звернення потерпілих осіб з позовами, а отже, штучно і невиправдано обмежити відповідальність Бюро за неправомірні дії його співробітників.  

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління


     В. І. Борденюк
Вик.: Колпаков В. Г.
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