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ВИСНОВОК

на проект Закону України 
"Про внесення змін до деяких законів України щодо приведення організаційно-правових засад діяльності Служби безпеки України у відповідність до рекомендацій Парламентської Асамблеї Ради Європи" (№№ 1402, 1466, 1713, 1722, 1755)
У поданому на заміну попереднього проекту Закону № 2045 від 5 лютого 2013 року законопроекті пропонується демілітаризувати Службу безпеки України (далі – СБУ) шляхом виключення з її структури військових формувань (крім військової контррозвідки та Антитерористичного центру) і заміни посад військовослужбовців в інших структурних підрозділах СБУ посадами державних службовців. Крім того, пропонується скасування таких завдань СБУ, як боротьба із корупцією та організованою злочинною діяльністю у сфері управління і економіки, а також внесення ряду інших змін з метою "запровадження європейських стандартів" у роботі СБУ.

Головне науково-експертне управління, проаналізувавши поданий на розгляд документ, поділяє думку суб’єкта законодавчої ініціативи щодо необхідності реформування СБУ, разом з тим, вважає, що цей законопроект не може бути прийнятий у поданому вигляді з огляду на таке.

1. Головне управління залишається на позиції щодо неприйнятності запропонованого у проекті фрагментарного підходу до реформування і зміни статусу головного органу у загальнодержавній системі національної безпеки і боротьби з терористичною діяльністю (див. статтю 4 Закону "Про боротьбу з тероризмом"), яким є СБУ, оскільки наслідки такого кроку можуть бути негативними і призвести до суттєвих ускладнень у забезпеченні національної безпеки.

Реформування СБУ повинно мати комплексний характер і здійснюватись на основі попередньо розроблених державних програм і концепцій реформування, з врахуванням вимог нового Кримінального процесуального кодексу України. В іншому випадку виникає реальна небезпека руйнування СБУ, створення нормативно-правових прогалин, що створює загрозу істотного зростання ризиків для національної безпеки і стану забезпечення правопорядку країни. 
Нагадаємо, що Радою національної безпеки і оборони України (далі – РНБО) схвалено проект Концепції реформування Служби безпеки України (рішення введено в дію Указом Президента від 20.03.2008 р. № 249/2008), який визначає мету, завдання та основні напрями дальшого реформування Служби безпеки України як складової сектору безпеки держави. 

Крім того, Верховна Рада України за результатами парламентських слухань на тему: "Про стан та перспективи розвитку Воєнної організації та сектору безпеки України" рекомендувала розробити проект оновленої Концепції та Комплексної цільової програми реформування Служби безпеки України, як спеціального уповноваженого органу виконавчої влади у сфері контррозвідувальної діяльності, відповідно до вимог Указу Президента України від 10 червня 2010 року, рекомендацій Парламентської асамблеї Ради Європи та з урахуванням здійснюваних реформ у сфері кримінальної юстиції (див. Постанову Верховної Ради України від 5 липня 2012 року № 5086-VI).

Тому існує нагальна потреба саме в комплексному реформуванні Служби безпеки України, а фрагментарні зміни і доповнення лише ускладнюють цей процес.

2. Реформування СБУ має здійснюватись одночасно з реформуванням всієї правоохоронної системи та сектору безпеки України на основі попередньо узгодженої концепції. Нагадуємо, що Концепція реформування кримінальної юстиції України після попереднього обговорення на засіданні РНБО була затверджена Указом Президента України від 8 квітня 2008 року № 311/2008. У вказаній Концепції підкреслюється, що "попередні численні зміни у структурі органів кримінальної юстиції (в т.ч. Служби безпеки України) не мали системного характеру. Вони були переважно спрямовані на задоволення відомчих інтересів і не забезпечили створення оптимальної системи попередження злочинних діянь, їх виявлення, розслідування та покарання винних осіб. Таким чином, в Україні існує нагальна об'єктивна потреба у реформуванні системи кримінальної юстиції відповідно до цієї Концепції.
У разі окремого реформування кожного правоохоронного органу чи органу національної безпеки може виявитись, що певні важливі напрями правоохоронної діяльності не будуть забезпечуватися жодним із існуючих правоохоронних органів. 
3. При врахуванні рекомендацій Парламентської Асамблеї Ради Європи (далі – ПАРЄ) слід зважити на те, що нормативно закріплених обов’язкових для всіх європейських країн "стандартів" у цій сфері не існує. Будь-яка держава будує свої власну систему безпеки виходячи із своїх національних особливостей, з врахуванням національних потреб, вимог і викликів. Рекомендації ПАРЄ можуть слугувати лише певними орієнтирами у будівництві національних органів і служб безпеки і не можуть суперечити чинному законодавству. Тому посилатись на вказані рекомендації як головний чинник для реформування СБУ вважаємо некоректним.

Крім того, деякі з вказаних у законопроекті рекомендацій ПАРЄ Україною вже виконано. Зокрема, у сфері покращення демократичного контролю за правоохоронними органами (див. Рекомендацію ПАРЄ № 1466 (2005) був прийнятий окремий Закон України "Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави". Законом від 18 жовтня 2006 року № 252-V ратифіковано Кримінальну конвенцію про боротьбу з корупцією, про що було наголошено у рекомендації ПАРЄ №1722 (2005). З огляду на відмінності у завданнях та повноваженнях служб безпеки та розвідувальних служб із СБУ було відокремлено Служба зовнішньої розвідки (див. Закон України "Про Службу зовнішньої розвідки України"), що певним чином враховує також рекомендації ПАРЄ №1713 (2005).
Таким чином, суттєві кроки щодо врахування рекомендацій ПАРЄ вже зроблені, але подальше їх врахування потребує більш глибокого реформування СБУ і внесення змін до значно більшого кола законодавчих актів, ніж це запропоновано у законопроекті. 
4. Погоджуючись з необхідністю вилучення з переліку складових системи СБУ військових формувань (див. зміни до статті 9 Закону України "Про Службу безпеки України"), звертаємо увагу на те, що вказаних формувань, фактично, у системі СБУ бути не може, оскільки відповідно до статті 1 Закону України "Про оборону України" "військове формування – створена відповідно до законодавства України сукупність військових з'єднань і частин та органів управління ними, які комплектуються військовослужбовцями і призначені для оборони України, захисту її суверенітету, державної незалежності і національних інтересів, територіальної цілісності і недоторканності у разі збройної агресії, збройного конфлікту чи загрози нападу шляхом безпосереднього ведення воєнних (бойових) дій. Однак підрозділів, що відповідають переліченим ознакам, у складі СБУ немає, що підтверджує помилковість включення до системи СБУ "військових формувань" і пояснюється застарілістю базового Закону.

 5. У законопроекті не враховано, що наділення СБУ повноваженнями досудового слідства щодо корупційних злочинів і злочинів у сфері економіки та управління (які законопроектом пропонується виключити) передбачено також Кримінальним процесуальним кодексом України (див. частину 2 статті 216). Однак внесення змін до цього законодавчого акту у проекті не передбачено, що створить, у разі його прийняття, низку законодавчих колізій. 

Крім того, слід врахувати, що цілий ряд законодавчих і підзаконних нормативно-правових актів регламентують діяльність саме військовослужбовців СБУ, а також вирішують питання їх соціального і правового захисту. Тому зміна правового статусу співробітників СБУ (перетворення із військовослужбовців на державних службовців та працівників) зупинить дію цих актів, що може призвести до ускладнення діяльності СБУ. Таким чином, запропоновані у проекті зміни потребують одночасної розробки також законодавчих положень, зокрема, щодо: уточнення юрисдикції СБУ у сфері кримінального провадження; статусу кадрів і системи комплектування; соціального блоку законодавчих актів (закони України "Про соціальний та правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей", "Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених з військової служби, та деяких інших осіб"); порядку проходження служби особами начальницького і рядового складу; дисциплінарної відповідальності, порядку несення внутрішньої і вартової служби тощо.

Прийняття цих нових актів і внесення змін до чинних мають відбуватись одночасно з прийняттям законопроекту, що розглядається, з метою уникнення правових колізій та прогалин у відповідності до вимог п. 8 статті 90 Регламенту Верховної Ради України, де вказано, що у разі, "якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі "Перехідні положення" цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття".
6. Передбачена у законопроекті зміна статусу переважної частини співробітників СБУ з військовослужбовців на державних службовців (див. статтю 201 Закону "Про Службу безпеки України" у редакції проекту) одразу після його прийняття може негативно позначитись на їх правах і соціальному захисті. 

 Нагадаємо, що на військовослужбовців СБУ поширюються заходи соціального захисту, права і пільги, передбачені для військовослужбовців Збройних Сил України. Однак запропонований законопроектом альтернативний механізм соціального захисту для співробітників СБУ, які втратять статус військовослужбовців, виглядає неприйнятним. 

Автоматичне поширення на "державних службовців" законодавчих актів, якими регулюється соціальний захист військовослужбовців, призведе до безладу в системі законодавства, виникнення колізій між законодавчими актами і створення негативних прецедентів поширення пільг і компенсацій, передбачених для військовослужбовців у зв’язку з частковим обмеженнями їх прав і свобод при проходженні військової служби, на осіб, які військову службу не проходять і не зазнають пов’язаних з цим обмежень. 

Правовий статус військовослужбовців і державних службовців має свої специфічні риси і відмінності, у зв’язку з чим акти військового законодавства не можна поширювати також і на державних службовців. Наприклад, державні службовці, на відміну від військовослужбовців, проходять не військову, а державну службу. Крім того, у законопроекті не враховано, що державним службовцям виплачується заробітна плата, а не "грошове забезпечення" як зазначено у змінах до статті 30 згаданого Закону. З огляду на зазначене компенсації, пільги та порядок їх обчислення у грошовому забезпеченні військовослужбовців не можуть поширюватись на державних службовців, як це передбачено у проекті змінами до статей 27, 29 і 30 Закону "Про Службу безпеки України". 

Крім того, на військовослужбовців СБУ поширюється дія спеціальних статутів, зокрема Дисциплінарного статуту Збройних Сил України, а щодо поводження зі зброєю – Статуту гарнізонної та вартової служб Збройних Сил України (див. Закон України від 24 березня 1999 року № 550-XIV), але дію цих актів не можна поширювати на державних службовців. 

Окрім цього, у всіх силових структурах держави, де передбачено користування вогнепальною зброєю (наприклад, у Державній службі спеціального зв’язку та захисту інформації України) передбачена система спеціальних звань особового складу і поширення на них дії спеціальних статутів.

Тому у разі скасування статусу військовослужбовців для співробітників СБУ необхідно забезпечити належне законодавче регулювання правового статусу співробітника СБУ, який не є військовослужбовцем, і правовий режим його служби як спеціального різновиду державної служби, який би забезпечував надійні соціальні гарантії, стимули й компенсації за існуючі ризики, обмеження та інші особливості цієї специфічної діяльності. У проекті цього не зроблено. 

7. Звертаємо увагу на необхідність використання однакової термінології у законопроекті. Так, у статті 19 як чинного Закону України "Про Службу безпеки України", так і у редакції проекту, передбачено, що до кадрів СБУ включені "співробітники-військовослужбовці". У новій редакції статті 20 цього Закону йдеться вже про "співробітників-військовослужбовців і військовослужбовців", а присягу приймають лише "співробітники Служби безпеки України (див. нову статтю 203). Вказана термінологічна неузгодженість ускладнює розуміння і однакове застосування Закону (наприклад, незрозуміло: присягу мають приймати лише військовослужбовці чи також і державні службовці?), а тому є неприйнятною.

8. Для зміни статусу співробітників СБУ необхідно передбачити перехідний період для працевлаштування і соціальної адаптації військовослужбовців СБУ, які мають звільнятись у зв’язку з реорганізацією і ліквідацією ряду підрозділів СБУ, задіяних у боротьбі з корупцією і організованою злочинністю, і продовжити на певний термін дію законодавчих та підзаконних нормативно-правових актів, а також дію контрактів, укладених раніше з військовослужбовцями СБУ. 

Загалом, на наш погляд, реформування настільки складної структури, як СБУ, потребує більш комплексного підходу до цього процесу. Важливо, щоб під час цього максимально була врахована думка громадськості, фахівців, колишніх і нинішніх працівників самої Служби безпеки України.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
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