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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України 
у зв’язку з прийняттям Закону України 

«Про засади запобігання та протидії корупції»

(реєстр. № 6201 від 16.03.2010 р. )

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому пропонується внести зміни до сорока трьох законодавчих актів України, а також двох підзаконних нормативно-правових актів, затверджених постановами Верховної Ради України. Згідно із пояснювальною запискою до проекту його метою є приведення зазначених нормативно-правових актів у відповідність із вимогами Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» від 11 червня 2009 року № 1506-VІ (далі – Закон), який «вводиться в дію» з 1 січня 2011 року. Положення даного законопроекту за своїм змістом є повністю ідентичними положенням законопроекту реєстр. № 5508-1 від 13.01.10 р., внесеного на розгляд законодавчого органу Кабінетом Міністрів України і відкликаного у зв’язку з достроковим припиненням повноважень суб’єктом права законодавчої ініціативи.

За результатами розгляду поданого законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне.

1. З огляду на вказану вище мету проекту і його фактичний зміст правовий аналіз запропонованих у ньому новел є можливим і доцільним переважно в контексті їх змістовного зв’язку із положеннями вищезазначеного Закону, а також законів України «Про відповідальність юридичних осіб за вчинення корупційних правопорушень» від 11 червня 2009 року № 1507-VІ та «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо відповідальності за корупційні правопорушення» від 11 червня 2009 року № 1508-VІ.

Виходячи з цього вважаємо за необхідне звернути увагу на наявність у трьох вищезазначених законах великої кількості системних змістовних недоліків, які неодноразово піддавались обґрунтованій критиці науковцями, експертами та юридичною громадськістю. Свого часу суттєві зауваження до проектів цих законів висловлювались і Головним науково-експертним управлінням. Показовим є хоча б той факт, що «введення в дію» вищезазначених законів із так званого «антикорупційного пакету» двічі переносилось парламентом на більш пізній строк з мотивів необхідності їх комплексного доопрацювання.

2. Під час розробки даних законів було враховано новітні світові (і, передусім, європейські) тенденції розвитку антикорупційного законодавства та законодавства про публічну службу, що є безперечною перевагою останніх. Проте, водночас, чималу кількість побудованих за зразком законодавства іноземних держав нормативних конструкцій не було адаптовано до вітчизняної правової системи (і, перш-за-все, до вимог Конституції України). Загальний характер більшості положень вказаних законів у поєднанні із наявними в їх тексті змістовними та техніко-юридичними недоліками позбавляє нове антикорупційне законодавство України системності та змістовної завершеності. Показовим є і той факт, що під час підготовки відповідних законодавчих новел не були належним чином прораховані практичні наслідки їх реалізації. Зазначене, на наш погляд, свідчить про те, що узгодженню вітчизняного законодавства із вимогами нових антикорупційних законів має передувати комплексне доопрацювання цих законів. 

Що ж стосується запропонованих у даному проекті змін, то вони не тільки не супроводжуються вдосконаленням положень вищезазначених антикорупційних законів, але і передбачають повторення наявних у їх тексті недоліків (у тому числі, суттєвих) в інших законодавчих актах України, з чим не можна погодитись. Більш того, проект підготовлено із використанням суто механічного (формально-редакційного) підходу, внаслідок чого запропоновані новели передбачають не стільки доповнення чинних законодавчих актів новими положеннями у розвиток вимог Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції», скільки дублювання положень цього Закону в інших законодавчих актах, часто без врахування специфіки правового регулювання останніх та в порушення причинно-наслідкових зв’язків між їх приписами. 

Наявністю саме цих загальних недоліків, які будуть детально проілюстровані нижче, обумовлюється переважна більшість зауважень Головного управління до змісту поданого проекту. 

3. Чимало запропонованих у проекті новел (як правило, змістовно пов’язаних із конкретними положеннями Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції») не мають під собою належної конституційної основи та/або містять ознаки невідповідності вимогам Основного Закону України. Зокрема:

3.1. Відповідно до абзацу третього частини четвертої статті 3 Закону  Генеральний прокурор України та підпорядковані йому прокурори в межах своїх повноважень, визначених законом, здійснюють координацію діяльності правоохоронних органів з питань протидії корупції. У розвиток наведених положень у підпункті 1 пункту 5 розділу І проекту пропонується доповнити аналогічним за змістом приписом частину першу статті 10 Закону України «Про прокуратуру».

Конституційність вищезазначених новел викликає обґрунтовані сумніви, оскільки цитовані вище положення Закону і проекту, що розглядається, містять ознаки розширення обсягу конституційної компетенції прокуратури, визначеної у статті 121 Основного Закону України. 

3.2. У пунктах 6 і 16 розділу І проекту пропонуються зміни до Дисциплінарного статуту прокуратури України, затвердженого постановою Верховної Ради України від 6 листопада 1991 року № 1796-ХІІ, та Положення про помічника-консультанта народного депутата України, затвердженого постановою Верховної Ради України від 13 жовтня 1995 року № 379/95-ВР.

У цьому зв’язку слід зазначити, що внесення законом змін до підзаконних нормативно-правових актів не узгоджується не тільки з усталеними вимогами юридичної (і, зокрема, законодавчої) техніки
, але і з конституційними особливостями законодавчого процесу (див., зокрема, статтю 94 Основного Закону) та конституційними засадами ієрархії нормативно-правових актів (далі – НПА). 

Згідно із Конституцією України закони є нормативно-правовими актами вищої юридичної сили, які підписуються та офіційно оприлюднюються Президентом України. Натомість, Основний Закон не передбачає участі глави держави у підписанні та офіційному оприлюдненні інших актів парламенту, що мають підзаконний характер. Таким чином, внесення законом змін до затверджених постановами парламенту НПА створює ілюзію, що відповідні зміни, начебто, набувають вищої юридичної сили, оскільки були внесені за правилами законодавчого процесу. Крім того, застосований у проекті підхід у вищезазначеному контексті не відповідає конституційним засадам взаємодії між законодавчим органом та главою держави.

3.3. У пунктах 10 і 17 розділу І проекту пропонуються зміни до статті 7 Закону України «Про статус суддів» і статті 16 Закону України «Про Конституційний Суд України» щодо встановлення додаткових (не передбачених чинним законодавством) обмежень щодо зайняття посади судді та вимог до судді Конституційного Суду України. Зокрема, пропонується встановити, що на посаду судді (в тому числі, судді Конституційного Суду України) не може бути призначена (обрана) особа, яка не подала в установленому законом порядку відомості про майно, доходи, зобов’язання фінансового характеру (в тому числі за кордоном), подала недостовірні відомості та/або не надала письмової згоди на проведення щодо неї спеціальної перевірки. 

Новели, запропоновані у пункті 10 розділу І проекту, містять ознаки невідповідності положенням статті 127 Конституції України, яка встановлює вичерпний перелік вимог до кандидата на посаду судді. Відповідно до частини п’ятої вказаної статті законом можуть встановлюватись додаткові (не передбачені Конституцією України) вимоги лише до окремих категорій суддів і виключно щодо стажу, віку та їх професійного рівня. Водночас, пропозиції, що містяться у пункті 17 розділу І проекту, є сумнівними з точки зору відповідності вимогам частини третьої статті 148 Конституції України, яка встановлює вичерпний перелік вимог до особи, що може бути призначена на посаду судді Конституційного Суду України. Цей перелік не може бути розширено на законодавчому рівні. 

У цілому не заперечуючи можливості поширення на осіб, висунутих кандидатами на посади суддів, вимог щодо подання відомостей про майно, доходи та зобов’язання фінансового характеру, а також проведення щодо них спеціальної перевірки, вважаємо, що порушення відповідними особами зазначених вимог не може бути законодавчо визначеною підставою для заборони розгляду їх кандидатур суб’єктами, які здійснюють призначення (обрання) на відповідні посади
. На наш погляд, закон у даному випадку може передбачати лише обов’язкове доведення інформації про наявність вказаних порушень до відома вищезазначених суб’єктів.  

3.4. У розвиток положень абзацу третього частини третьої статті 9 Закону
 у пунктах 3 – 5, 8, 10, 12, 13, 17 – 19, 23, 26, 28, 30, 32, 33, 35 – 37, 39, 41 – 43 розділу І проекту пропонується продублювати в низці законодавчих актів України припис про те, що спеціальна перевірка щодо кандидатів на деякі посади, пов’язані із виконанням функцій держави або органів місцевого самоврядування, проводиться в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. При цьому у перелічених положеннях пропонується наділити уряд повноваженнями щодо встановлення порядку проведення відповідної перевірки. Водночас мета, завдання, предмет такої перевірки залишаються невизначеними. Відповідні приписи відсутні і у Законі України «Про засади запобігання та протидії корупції», яким встановлюється необхідність проведення вказаних перевірок, і, очевидно, віддаються на розсуд Уряду.

Крім того, передбачається, що Уряд визначатиме порядок проведення вказаної перевірки не тільки щодо осіб, які претендують на зайняття посад в органах виконавчої влади, але і, наприклад, щодо кандидатів на посади прокурорів та слідчих прокуратури (підпункт 2 пункту 5 розділу І), суддів (пункт 10 розділу І), суддів Конституційного Суду України (пункт 17 розділу І), Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини (підпункт 1 пункту 18 розділу І), посади в органах місцевого самоврядування (підпункт 1 пункту 23 розділу І), кандидатів на пост Президента України (підпункт 3 пункту 33 розділу І проекту) тощо.

Запропоновані новели містять ознаки невідповідності низці конституційних вимог, і, передусім, положенням частини другої статті 19 Конституції України, відповідно до якої 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
. У наведеному контексті в них також наявні ознаки звуження конституційної компетенції парламенту на користь розширення компетенції Кабінету Міністрів України (в частині наділення останнього повноваженнями вирішувати на рівні власних підзаконних актів питання, які відповідно до Основного Закону є предметом законодавчого регулювання) та порушення закріпленого у частині першій статті 6 Конституції України принципу поділу державної влади на законодавчу, виконавчу та судову. 

3.5. У пункті 33 розділу І проекту пропонуються зміни до Закону України «Про вибори Президента України», які передбачають встановлення додаткових цензів на виборах глави держави. Зокрема, відповідно до підпункту 1 пункту 33 розділу І проекту не може бути висунутим кандидатом на пост Президента України громадянин, «на якого протягом трьох останніх років накладались адміністративні стягнення за вчинення корупційних правопорушень». Окрім цього, у підпункті 6 пункту 33 розділу І проекту де-факто пропонується «прихований» ценз судимості – на ЦВК покладається обов’язок відмовити у реєстрації кандидата на пост Президента України у разі «виявлення за результатами проведення спеціальної перевірки фактів притягнення особи до кримінальної відповідальності та адміністративної відповідальності за корупційні правопорушення». До речі, впадає в око, що наведений припис не узгоджується із цитованими вище положеннями підпункту 1 пункту 33 розділу І проекту щодо обсягу обмежень, пов’язаних із адміністративною відповідальністю за корупційні правопорушення.

Зазначені новели містять ознаки невідповідності вимогам статті 103 Конституції України, яка встановлює вичерпний перелік цензів на виборах Президента України. Відповідний перелік може бути розширено виключно шляхом внесення відповідних змін до Основного Закону. 

Також доволі сумнівними з точки зору конституційності та дискусійними з точки зору доцільності впровадження є пропозиції щодо обов’язку ЦВК відмовити у реєстрації кандидата на пост Президента України у разі «виявлення за результатами проведення спеціальної перевірки фактів (…) надання недостовірних відомостей (...) про стан її (особи) здоров’я, освіту, наявність наукового ступеня, вченого звання, підвищення кваліфікації» (підпункт 6 пункту 33 розділу І проекту). 

По-перше, Конституція України не містить вимог до стану здоров’я особи, яка може бути обрана Президентом України, а Закон України «Про вибори Президента України» не передбачає подання кандидатом будь-яких відомостей про стан свого здоров’я, достовірність яких могла б бути предметом спеціальної перевірки.

По-друге, Основний Закон не встановлює також цензу освіти на виборах глави держави (від кандидата в Президенти України вимагається лише володіння державною мовою), а вищезазначений виборчий Закон не називає наявність наукового ступеню чи вченого звання серед відомостей, які обов’язково включаються до автобіографії особи, висунутої кандидатом (пункт 2 частини першої статті 51). З огляду на це достатніх правових підстав для проведення спеціальної перевірки з цих питань (чи, тим більше, відмови в реєстрації кандидата з мотивів подання ним відповідних недостовірних відомостей) не вбачається. 

Цитовані вище вимоги, які пропонується механічно перенести до Закону України «Про вибори Президента України» з статті 9 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» фактично не враховують особливостей правового статусу виборних посад і, зокрема, посади Президента України. 

4. До тексту проекту можуть бути висловлені також інші зауваження, більшість з яких обумовлена недоліками, наявними у тексті Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції». У цьому аспекті слід звернути увагу на таке:

4.1. Головне управління не може погодитись із пропозицією щодо доповнення передбачених у статті 36 Кодексу законів про працю України (далі – КЗпП) підстав припинення трудового договору такими обставинами, як «набрання законної сили рішенням суду щодо притягнення до кримінальної відповідальності за вчинення злочинів у сфері службової діяльності або адміністративної відповідальності за корупційні правопорушення» та «неподання або подання недостовірних відомостей про майно, доходи, витрати, зобов’язання фінансового характеру, в тому числі за кордоном». 

Така позиція обумовлена тим, що законодавство про працю регулює трудові відносини працівників усіх підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, виду діяльності та галузевої належності, а також осіб, які працюють за трудовим договором з фізичними особами (стаття 3). Відповідно передбачені статтями 36, 37, 38, 39, 40 КЗпП загальні підстави для звільнення встановлені для всіх категорій працівників. 

Тому у запропонованому у проекті формулюванні вказані підстави для звільнення можуть бути необґрунтовано поширені на працівників, зміст роботи яких не передбачає (або на той момент уже не передбачає) ризику здійснення корупційних правопорушень і виконання якої не обумовлене дотриманням вимоги щодо подання відомостей фінансово-майнового характеру.  

Умови звільнення з роботи певних осіб із числа можливих суб’єктів відповідальності за корупційні правопорушення передбачаються в спеціальних законодавчих актах (законах України «Про державну службу», «Про прокуратуру» та інших, зокрема вказаних у порівняльній таблиці до законопроекту, що розглядається). Тому більш прийнятним, на нашу думку, було б  розглядати вказані доповнення у вигляді змін лише до зазначених спеціальних законів.

4.2. У пункті 2 частини першої статті 4 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» обмежується право низки осіб, уповноважених на виконання функцій держави та органів місцевого самоврядування, займатися оплачуваною викладацькою, науковою та творчою діяльністю у робочий час
, «якщо інше не передбачено законом»
. У розвиток зазначених положень Закону у пунктах 3 і 11 розділу І проекту пропонується доповнити Митний кодекс України та Закон України «Про нотаріат» положеннями щодо заборони посадовим особам митних органів і нотаріусам займатися оплачуваною викладацькою, науковою та творчою діяльністю у робочий час. У проекті також пропонується доповнити низку законодавчих актів загальним за змістом приписом про те, що встановлені Законом України «Про засади запобігання та протидії корупції» обмеження (включаючи обмеження щодо сумісництва) поширюються на певні категорії осіб, уповноважених на виконання функцій держави та органів місцевого самоврядування (див., зокрема, пункти 5, 12, 18, 41, 43 розділу І проекту тощо)
. 

На наш погляд, обсяг запропонованих обмежень є надмірним, що не обумовлюється як потребами фактичного розвитку суспільних відносин у відповідній сфері, так і міжнародно-правовими зобов’язаннями, взятими на себе Україною. 

4.2.1. Жоден з міжнародних договорів, учасницею яких є Україна, не вимагає від неї встановлення відповідних обмежень саме в запропонованому обсязі. Наприклад, у пункті 5 статті 8 Конвенції ООН проти корупції, ратифікованої із заявами Законом України від 18 жовтня 2006 року № 251-V, від держав-членів вимагається лише запровадження у належних випадках і згідно з основоположними принципами внутрішнього права цих держав заходів  і  систем,  які  зобов’язують   державних посадових  осіб  надавати  відповідним  органам декларації,  inter alia,  про позаслужбову діяльність, заняття, інвестиції, активи та про суттєві дарунки або прибутки, у зв’язку з якими може виникнути конфлікт інтересів стосовно їхніх функцій як  державних  посадових осіб. Водночас, порівняльний аналіз законодавства іноземних (і, перш за все, європейських) держав показує, що в останніх (за рідким виключенням) публічним службовцям дозволяється у тому чи іншому порядку суміщати посаду з оплачуваною науковою, викладацькою (педагогічною) та творчою діяльністю у робочий час.

Більшість держав Європи встановила у національному законодавстві загальну можливість суміщення публічним службовцем власної посади із іншою оплачуваною діяльністю, у тому числі, науковою, викладацькою та творчою, у робочий час (як правило, за умови отримання дозволу керівника органу, установи або організації, в якій працює відповідний службовець). При цьому в багатьох державах законом додатково встановлюються загальні правила такого сумісництва та конкретні обмеження щодо нього (відповідні обмеження, як правило, стосуються недопущення здійснення публічним службовцем діяльності, яка може нанести шкоду репутації його посади та/або репутації відповідного державного органу, безпосередньо заважатиме здійсненню ним своїх посадових обов’язків, провокуватиме виникнення конфлікту інтересів тощо). 

За приклад подібних положень може слугувати стаття 21 Закону Угорщини «Про правовий статус публічних службовців» від 1992 року № ХХІІІ (із змінами і доповненнями), відповідно до якої публічним службовцям дозволяється займатись іншою оплачуваною діяльністю лише з дозволу керівництва відповідного органу (за винятком наукової, викладацької, художньої, літературної, експертної, редакторської діяльності та інтелектуальної діяльності у сфері правового захисту, яка може здійснюватись ними без відповідного дозволу). Публічним службовцям, які займають керівні посади, сумісництво забороняється, за винятком суміщення посади з науковою, викладацькою та іншою оплачуваною діяльністю, про яку йшлося вище. Додатково встановлюється низка спеціальних правил та обмежень щодо суміщення публічними службовцями і, зокрема, нотаріусами своїх посад із іншою оплачуваною роботою у публічному секторі. Стаття також містить бланкетну норму, яка відсилає до інших обмежень щодо сумісництва, встановлених законом.  

Різні за обсягом обмежень положення такого роду (які, серед іншого, допускають можливість суміщення посади публічного службовця із оплачуваною науковою та викладацькою діяльністю у робочий час, як правило, за умови отримання дозволу від керівника відповідного органу, установи або організації) містяться у пункті «а» частини першої статті 16 Закону Боснії та Герцеговини «Про держану службу в органах Боснії та Герцеговини»; пункті 4.3.4. Кодексу управління державною службою Великобританії; § 73 Закону Естонії «Про публічну службу» (RTI 1995, 16, 228); статті 72 Закону Республіки Польща «Про державну службу» від 18 грудня 1998 року; статтях 56 – 58 Закону Румунії «Про Статут державної служби» від 8 грудня 1999 року № 188; статтях 26 і 27 Закону Республіки Сербія «Про статус державних службовців» 2005 року у контексті їх змістовного зв’язку із статтею 5 Закону Республіки Сербія «Про запобігання конфлікту інтересів під час виконання повноважень на публічній посаді» 2004 року; § 65 Закону Чеської Республіки «Про публічну службу в органах виконавчої влади та оплату праці публічних службовців і інших співробітників органів виконавчої влади» (Закон «Про службу») від 26 квітня 2002 року тощо. 

У багатьох пострадянських державах питання сумісництва вирішено шляхом включення до законодавства загального за змістом припису, який допускає можливість суміщення посади державного (публічного) службовця з оплачуваною науковою, викладацькою та творчою діяльністю (в тому числі, у робочий час). За приклади подібних положень можуть слугувати пункт «а» частини першої статті 24 Закону Республіки Вірменія «Про державну службу» від 27 грудня 2001 року; пункт 1.5. частини першої статті 22 Закону Республіки Білорусь «Про державну службу в республіці Білорусь» від 14 червня 2003 року № 204-З; частина третя статті 13 Закону Республіки Грузія «Про несумісність інтересів і корупції на публічній службі» від 17 жовтня 1997 року № 982-1с; пункт «с» частини другої статті 25 Закону Республіки Молдова «Про державну посаду та статус державного службовця» від 4 липня 2008 року № 158-ХVІ; пункт 1 частини першої статті 11 Федерального Закону «Про засади державної служби Російської Федерації» від 31 липня 1995 року № 119-ФЗ тощо. Крім того, в окремих пострадянських державах допускається суміщення посади на публічній службі із оплачуваною науковою, викладацькою (педагогічною) та творчою діяльністю (у тому числі, в робочий час) за дозволом керівника органу (установи), в якому працює відповідний службовець. За приклад подібних положень може слугувати пункт 20.1.2. статті 20 Закону Республіки Азербайджан «Про державну службу» від 21 липня 2000 року № 926 IQ.

З наведеного вище вбачається, що абсолютне обмеження права осіб, уповноважених на виконання функцій держави та органів місцевого самоврядування, займатися оплачуваною викладацькою, науковою та творчою діяльністю у робочий час не є характерним для законодавства іноземних (і, зокрема, європейських) держав. З огляду на те, що корупційні ризики такого сумісництва є мінімальними, встановлення в українському законодавстві вищезазначеного абсолютного обмеження, на наш погляд, є необґрунтованим і диспропорційним заходом. 

Викликає сумнів і встановлення необґрунтовано жорстких санкцій за порушення відповідних вимог сумісництва (до того ж, одночасно адміністративних і дисциплінарних). Хоча звільнення з посади є доволі поширеною у законодавстві іноземних держав санкцією за сумісництво, нам видається більш виваженою практика окремих держав, які в той чи інший спосіб надають суміснику місячний термін для припинення або відповідної служби, або забороненої діяльності (на власний вибір). Після сплину цього терміну сумісник (якщо він не визначився і не вжив відповідних заходів) підлягає звільненню зі служби. За приклад подібних положень може слугувати пункт 20.3. статті 20 Закону Республіки Азербайджан «Про державну службу» від 21 липня 2000 року № 926 IQ; частина шоста статті 25 Закону Республіки Молдова «Про державну посаду та статус державного службовця» від 4 липня 2008 року № 158-ХVІ тощо.

4.2.2. Передбачене у вищезазначеному Законі та даному проекті обмеження права осіб, уповноважених на виконання функцій держави та органів місцевого самоврядування, займатися оплачуваною викладацькою, науковою та творчою діяльністю у робочий час в процесі практичної реалізації відповідних норм суттєво змінить існуючий стан суспільних відносин у відповідній сфері. Однак характер і можливі наслідки таких змін на належному рівні не прораховано (що відобразилось, серед іншого, в їх недостатньому законодавчому забезпеченні та відсутності відповідних перехідних механізмів). 

Наприклад, варто взяти до уваги, що вітчизняна система підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації державних службовців концептуально розрахована саме на активне залучення посадових осіб державної служби та служби в органах місцевого самоврядування до відповідної викладацької роботи (починаючи від НАДУ і закінчуючи регіональними та галузевими центрами перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ та організацій
). «Введення в дію» вищевказаних обмежень у їх нинішньому обсязі може створити передумови для фактичного виведення зазначеної системи з ладу на невизначений термін. Що ж стосується її реформування із розрахунку на врахування запропонованих «антикорупційних» обмежень, то воно потребуватиме тривалого часу і значного обсягу додаткових бюджетних коштів, не кажучи вже про сумнівність результатів реалізації цієї ідеї.

4.3. У розвиток положень частини другої статті 12 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» у проекті пропонується доповнити Митний кодекс України, закони України «Про міліцію», «Про прокуратуру», «Про Службу безпеки України», «Про державну службу», «Про Державну податкову службу в Україні», «Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб», «Про службу в органах місцевого самоврядування», «Про дипломатичну службу», «Про державну прикордонну службу», «Про Державну кримінально-виконавчу службу», «Про військовий обов’язок і військову службу» та «Про Державну службу спеціального зв’язку та захисту інформації України» положеннями, що встановлюють загальний порядок врегулювання конфлікту інтересів (пункти 3 – 5, 8, 12, 13, 19, 23, 26, 30, 37, 42 розділу І проекту). При цьому у Законі України «Про Державну податкову службу в Україні» відповідний порядок пропонується встановити двічі – окремо для посадових осіб державних податкових органів та посадових осіб податкової міліції (підпункти 2 і 5 пункту 13 розділу І проекту). 

У цілому не заперечуючи нагальної необхідності законодавчого регулювання конфлікту інтересів зауважимо, що застосований у проекті підхід до вирішення вказаного питання є суто механічним (формально-редакційним). Виходячи з цього запропоновані новели в контексті їх змістовного зв’язку з положеннями вищезазначеного Закону не забезпечують комплексної і вичерпної законодавчої регламентації порядку врегулювання конфлікту інтересів.

По-перше, тринадцятиразове повторення ідентичних за змістом приписів у дванадцяти законодавчих актах України є необґрунтованим, нераціональним і необумовленим вимогами законодавчої техніки кроком. Оскільки запропонований у проекті порядок врегулювання конфлікту інтересів є однаковим для різних категорій осіб, уповноважених на виконання функцій держави та органів місцевого самоврядування, більш виправданим було б встановити його безпосередньо у Законі України «Про засади запобігання та протидії корупції», вказавши, на які категорії посадових осіб він поширюється. У разі необхідності, окремі (відмінні від загального порядку) особливості врегулювання конфлікту інтересів для конкретних категорій посадових осіб можуть встановлюватись іншими законами. 

По-друге,  запропонований порядок врегулювання конфлікту інтересів не є вичерпним. Ні вищезазначений Закон, ні положення проекту не встановлюють на належному рівні обов’язків посадових осіб, на яких розповсюджується відповідний порядок, обов’язків керівника органу публічної влади у зв’язку із виникненням у його підлеглих конфлікту інтересів, прав осіб, постраждалих внаслідок виникнення конфлікту інтересів, вичерпного порядку і шляхів врегулювання конфлікту інтересів
 тощо. Натомість, відповідно до пропонованого у проекті порядку «безпосередній керівник зобов’язаний вжити всіх необхідних заходів, спрямованих на запобігання конфлікту інтересів, шляхом доручення виконання відповідного службового завдання іншій посадовій особі, особистого виконання службового завдання чи в інший спосіб, передбачений законодавством
» 

Із вищенаведеною новелою не можна погодитись, оскільки врегулювання конфлікту інтересів повинно максимально вичерпно регулюватись саме на законодавчому рівні. Адже, як свідчить законодавча практика іноземних держав, виникнення конфлікту інтересів може бути підставою для переведення особи на іншу посаду або, навіть, її звільнення з займаної посади. На наш погляд, відповідні механізми є предметом законодавчого регулювання і не повинні вирішуватись підзаконними актами. 

4.4. Необґрунтованим і зайвим є запропоноване у проекті багаторазове повторення в законодавчих актах ідентичних за змістом приписів, які дублюють встановлені у статті 6 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» обмеження в роботі, пов’язані із здійсненням контролю за роботою близьких родичів для кожної конкретної категорії осіб, уповноважених на здійснення функцій держави та органів місцевого самоврядування (див. пункти 3 – 5, 8, 12, 13, 19, 42). У даному випадку цілком достатнім є доповнення відповідних законодавчих актів посиланнями на вищезазначену статтю Закону. 

Крім того, неможливо погодитись із встановленим у частині другій статті 6 Закону та в перелічених вище положеннях проекту порядком, згідно із яким за умови неможливості переведення особи, безпосередньо підпорядкованої близькій особі, та/або відповідної близької особи у місячний термін на іншу посаду (що виключало б безпосереднє підпорядкування) підпорядкована особа підлягає звільненню з займаної посади, «крім випадків, передбачених законодавством, яке регулює питання доброчесної поведінки осіб, уповноважених на виконання функцій держави, органів місцевого самоврядування». В процесі практичної реалізації вказаних положень в контексті їх змістовного зв’язку із вимогами частини другої статті 11  Закону можуть виникнути передумови для спроб встановлення опосередкованого дозволу безпосереднього підпорядкування для конкретних категорій посадових осіб та/або працівників конкретних органів публічної влади на рівні підзаконних актів.  

4.5. За змістом статті 11 вищевказаного Закону важко встановити однозначний правовий зміст терміну «кодекс поведінки». Між тим, у практиці іноземних держав не існує єдиного загальновизнаного підходу до визначення форми і змісту «кодексів поведінки». У різних країнах під цим терміном може розумітись як документ, що містить моральні та етичні (однак, не правові) норми, так і нормативно-правовий акт (в деяких країнах відповідним «кодексам» надано сили закону). Виходячи з цього досить важко належним чином оцінити запропоновані у підпункті 3 пункту 5 розділу І проекту (пропонована нова стаття 464 Закону України «Про прокуратуру») новели щодо Кодексу професійної етики та поведінки працівників прокуратури. З тексту цитованих новел складається враження, що вказаний Кодекс є нормативно-правовим актом, оскільки «порушення прокурором вимог Кодексу професійної етики та поведінки працівників прокуратури тягне за собою відповідальність, встановлену законом». Із наведеною законодавчою конструкцією не можна погодитись з огляду на вимоги частини другої статті 19, пункту 14 частини першої статті 92 та статті 123 Конституції України. 

4.6. У пункті 22 розділу І проекту пропонується доповнити статтю 60 Закону України «Про банки і банківську діяльність» положеннями, які частково дублюють за змістом пункти 1 і 2 частини першої статті 14 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» (щодо інформації, яка не може становити банківську таємницю). Але названі положення (як Закону, так і проекту) у пропонованому вигляді є необґрунтованими і невдалими, оскільки де-факто спрощують доступ до переліченої в них інформації не тільки для відповідних державних органів, але і для будь-яких фізичних та юридичних осіб
, що в процесі застосування відповідних норм може створити передумови для заподіяння матеріальної та моральної шкоди  відповідним клієнтам банків
 у масовому порядку.  

4.7. У контексті положень пункту 33 розділу І проекту, які передбачають необхідність проведення спеціальної перевірки щодо кандидатів на пост Президента України, слід зазначити, що у частині третій статті 9 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» передбачається проведення спеціальної перевірки у п’ятнадцятиденний строк (з дня надання письмової згоди на її проведення). Натомість, відповідно до частини дев’ятої статті 51 Закону України «Про вибори Президента України» ЦВК приймає рішення про реєстрацію кандидата на пост глави держави або відмову у його реєстрації протягом п’яти днів з дня отримання передбачених зазначеною статтею документів (серед яких, відповідно до проекту, має бути і письмова згода на проведення спеціальної перевірки). 

4.8. Проект містить значну кількість інших недоліків подібного роду, однак з огляду на зміст та обсяг вищенаведених зауважень вважаємо зайвим наводити їх вичерпний перелік.  

5. Не можна погодитись із передбаченим у розділі ІІ проекту порядком набрання чинності Законом, проект якого розглядається – «з 30 квітня 2010 року». Звертаємо увагу на те, що закони «антикорупційного пакету» (включно із Законом України «Про засади запобігання та протидії корупції») «вводяться в дію» з 1 січня 2011 року. Їх «введення в дію» було відтерміновано згідно із Законом України «Про внесення змін до деяких законів України щодо запобігання та протидії корупції» від 10 березня 2010 року № 1962-VI.

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

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик.: К. О. Чайковський 

          І. П. Лаврінчук 
� За загальним правилом, зміни до нормативно-правового акту вносяться у тому ж порядку, в якому він приймався та набирав чинності. 


� Така заборона де-факто може інтерпретуватись як опосередковане обмеження права відповідних осіб на зайняття посади судді. 


� Відповідно до яких положення про організацію проведення спеціальної перевірки щодо осіб, які претендують на зайняття посад, пов’язаних із виконанням функцій держави або органів місцевого самоврядування, затверджується Кабінетом Міністрів України. 


� Зміст наведеного припису деталізується в інших положеннях Конституції України щодо деяких конкретних органів та/або категорій посадових осіб (див., наприклад, пункт 14 частини першої статті 92; статтю 123; частину п’яту статті 127; статтю 146 тощо).


� Згідно із статтею 212-24 КУпАП (див. пункт 2 розділу І Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо відповідальності за корупційні правопорушення») порушення відпорних вимог сумісництва тягне за собою накладення штрафу від п’ятдесяти до ста неоподатковуваних мінімумів громадян з конфіскацією отриманої винагороди від роботи за сумісництвом. Крім того, відповідно до статті 19 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» за порушення вказаних вимог сумісництва встановлюється дисциплінарна відповідальність.


� Жодних винятків з цього загального правила у проекті не пропонується. Натомість, відповідно до цитованої вище статті 212-24 КУпАП суб’єктами відповідного адміністративного правопорушення є особи, визначені в пункті 1 частини першої статті 2 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції», за винятком народних засідателів і присяжних. Запропоновані у підпункті 5 пункту 2 розділу І проекту зміни до вказаної статті КУпАП кола зазначених суб’єктів не стосуються. 


� При цьому, звертають на себе увагу наявні редакційні відмінності між зазначеними приписами. Зокрема, пропонується передбачити, що на прокурорів та слідчих прокуратури, співробітників СБУ, а також військових посадових осіб, перелік яких затверджується Президентом України, поширюються «обмеження», встановлені вищезазначеним Законом (підпункт 3 пункту 5; підпункт 1 пункту 8; підпункт 2 пункту 41); на державних службовців – «всі обмеження» (підпункт 4 пункту 12); на уповноваженого Верховної Ради України з прав людини – «вимоги та обмеження» (підпункт 1 пункту 18); на членів КМУ – «всі вимоги та обмеження» (підпункт 1 пункту 43 розділу І проекту) тощо. У цьому зв’язку виникає питання щодо обсягу поширення відповідних вимог та обмежень на кожну з перелічених категорій осіб, враховуючи те, що ні у вказаному Законі, ні у даному проекті однозначного розмежування між «вимогами» та «обмеженнями» не встановлюється (у назвах статей 4 – 8 Закону використовується термін «обмеження», однак за змістом проекту під «обмеженнями» маються на увазі не тільки положення цих статей).





� Зазначені центри, як правило, не мають штатних викладачів. При цьому, оскільки специфіка освітніх заходів у відповідних закладах характеризується максимальною наближеністю до практичних потреб повсякденної діяльності посадових осіб державних органів та органів місцевого самоврядування, абсолютну більшість залучених викладачів складають саме державні службовці та службовці органів місцевого самоврядування. 


� За приклади більш оптимальної законодавчої регламентації конфлікту інтересів можуть слугувати глава ІІ Закону Республіки Молдова «Про конфлікт інтересів» від 15 лютого 2008 року № 16-XVI; Закон Республіки Сербія «Про запобігання конфлікту інтересів під час виконання повноважень на публічній посаді» 2004 року; стаття 11 Федерального Закону Російської Федерації «Про протидію корупції» від 25 грудня 2008 року № 273-ФЗ та стаття 19 Федерального Закону Російської Федерації «Про цивільну службу» від 27 липня 2004 року № 79-ФЗ тощо. 


� Щодо офіційного тлумачення терміну «законодавство» див. рішення Конституційного Суду України від 9 липня 1998 року № 12-рп/98.





� Віднесення вказаної інформації до такої, яка не може становити банківську таємницю, обумовлює відсутність у банків, їх співробітників та третіх осіб передбачених законом обов’язків щодо її збереження у відповідному порядку та відсутність відповідальності за порушення порядку розкриття та використання такої інформації. Водночас, спеціального режиму доступу до відповідної інформації не встановлюється ні в прийнятих законах з «антикорупційного пакету», ні в даному проекті. У цьому зв’язку звертаємо увагу на те, що за змістом частин п’ятої і шостої статті 30 Закону України «Про інформацію» юридичні особи (у тому числі, банки) не мають права самостійно визначати режим доступу до інформації банківського характеру (яка є предметом їх професійного, ділового, банківського, комерційного та іншого інтересу) та встановлювати для неї систему (способи) захисту. 


� До яких, до речі, віднесено не тільки осіб, уповноважених на виконання функцій держави та органів місцевого самоврядування, але і прирівняних до них осіб (аудиторів, нотаріусів, експертів тощо) та близьких їм осіб.
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