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В И С Н О В О К

на проект Закону України

"Про державне бюро розслідувань України"
Даний законопроект є доопрацьованою версією проекту Закону України з такою ж назвою від 1 серпня 2013 р. 

Метою поданого проекту Закону, як це зазначається у Пояснювальній записці до нього, є створення організаційно-правових засад запобігання і протидії корупції серед вищих посадових осіб держави, суддів і прокурорів, запобігання корупції під час формування парламенту і недопущення зрощення бізнесу та політики, а також належного розслідування злочинів катування і пов’язаних з ними злочинів. Для досягнення вказаної мети проектом визначаються правові засади організації, повноваження і порядок діяльності Державного бюро розслідувань України (далі – ДБР) як центрального органу виконавчої влади зі спеціальним статусом та правоохоронного органу, на який покладаються функції:

1) участі у формуванні та реалізації єдиної державної антикорупційної політики;

2) державного контролю за виконанням антикорупційного законодавства державними органами, їх посадовими особами;

3) координації реалізації органами виконавчої влади антикорупційної стратегії, а також виконання державної програми запобігання і протидії корупції (за винятком координації діяльності правоохоронних органів з питань протидії кримінально караній корупції, яку здійснюють Генеральний прокурор України та підпорядковані йому прокурори);

4) провадження у справах про адміністративні правопорушення, пов’язані з корупцією, вчинені вищими посадовими особами держави, а також суддями і прокурорами;

5) досудового розслідування кримінальних корупційних правопорушень і кримінальних правопорушень, пов’язаних з корупцією, вчинених вищими посадовими особами держави, суддями і прокурорами, а також злочинів катування і пов’язаних з ними злочинів, вчинених працівниками правоохоронних органів;

6) оперативно-розшукової діяльності у межах, визначених проектом Закону.

При цьому законопроектом визначаються:
- перелік корупційних кримінальних правопорушень;

- перелік кримінальних та адміністративних правопорушень, пов’язаних з корупцією;

- перелік злочинів катування і пов’язаних з ними злочинів;

- поняття "вищі посадові особи держави", "працівники правоохоронних органів" тощо.

Розглянувши даний проект, Головне науково-експертне управління погоджується з необхідністю вдосконалення законодавства України щодо створення додаткових правових механізмів, спрямованих на запобігання та протидію злочинним проявам в Україні, проте вважає за необхідне висловити низку зауважень та пропозицій щодо його положень.

1. У проекті пропонується визначити ДБР як центральний орган виконавчої влади зі спеціальним статусом.

Однак слід зазначити, що під державними органами, які мають спеціальний статус, зазвичай розуміються прямо чи опосередковано названі у Конституції України органи, не віднесені до жодної з "гілок" єдиної державної влади (законодавчої, виконавчої або судової влади). До таких державних органів відносяться прокуратура, Служба безпеки України, Центральна виборча комісія, Національна рада з питань телебачення і радіомовлення тощо. Їх спеціальний статус відображається насамперед у порядку формування відповідних державних органів та характері їх взаємозв’язків з іншими, насамперед вищими органами держави (Верховною Радою України, Президентом України та Кабінетом Міністрів України). При цьому Конституція України, як відомо, також не передбачає існування в державному механізмі (апараті) державних органів виконавчої влади із спеціальним статусом, які здійснювали б відповідні функції поза межами системи органів виконавчої влади.

З огляду на вказане, запропоновані у проекті приписи щодо надання ДБР спеціального статусу, порядку його формування, підзвітності та підконтрольності (преамбула проекту, ст. ст. 1, 2, 7) можуть бути визнані такими, що не повною мірою узгоджуються з відповідними положеннями Конституції України, та суперечать Закону України "Про Кабінет Міністрів України", який є базовим законодавчим актом у питаннях утворення і функціонування центральних органів виконавчої влади.
На нашу думку, повністю вирішити цю проблему у тому напрямі, який пропонується у законопроекті, могло б лише внесення до Конституції України змін, які передбачили би існування в системі органів державної влади не тільки таких державних органів зі спеціальним статусом, як Центральна виборча комісія, Національна рада з питань телебачення і радіомовлення, Антимонопольний комітет України, але й органів виконавчої влади зі спеціальним статусом, наприклад, Державне бюро розслідувань.

2. Відповідно до ст. 2 законопроекту ДБР є центральним органом виконавчої влади. Звідси випливає, що на нього мають поширюватись організаційні, кадрові та контрольні повноваження Кабінету Міністрів України, визначені Конституцією України та законами України "Про Кабінет Міністрів України" та "Про центральні органи виконавчої влади".

Згідно з вимогами п. 9 ст. 106 Конституції України та ч. 1 ст. 8 Закону України "Про Кабінет Міністрів України" Прем’єр-міністр України призначається на посаду Верховною Радою України за поданням Президента України.

Члени Кабінету Міністрів України призначаються Верховною Радою України за поданням Прем’єр-міністра України (крім Міністра закордонних справ України та Міністра оборони України, які призначаються на посаду Верховною Радою України за поданням Президента України) (ч. 3 ст. 114 Конституції України, п. 3 ч. 1 ст. 42 Закону України "Про Кабінет Міністрів України"). За його ж поданням Кабінет Міністрів України призначає на посади та звільняє з посад керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України (п. 9-2 ст. 116 Конституції Закону України, ч. 7 ст. 21 Закону України "Про Кабінет Міністрів України").
Основний Закон України відносить спрямування і координацію роботи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади до компетенції Кабінету Міністрів України (п. 9 ст. 116). Відповідно до п. 10 ст. 116 Конституції України Кабінет Міністрів України здійснює інші повноваження, визначені Конституцією та законами України. Такі "інші повноваження" Уряду визначено, зокрема, законами України "Про Кабінет Міністрів України" та "Про центральні органи виконавчої влади".

У свою чергу, відповідно до ч. 4 ст. 21 Закону "Про Кабінет Міністрів України", а також ст. 8 Закону України "Про центральні органи виконавчої влади" діяльність центральних органів виконавчої влади, керівники яких не входять до складу Кабінету Міністрів України (саме таким органом і є ДБР), спрямовується і координується міністрами. З огляду на це положення проекту потребують узгодження з зазначеними вище законодавчими нормами.

Загалом, можливість спрямування діяльності ДБР Кабінетом Міністрів України може послабити рівень його функціональної незалежності. З огляду на це у законопроекті доцільно конкретизувати засади взаємодії ДБР з Кабінетом Міністрів України таким чином, щоб, з одного боку, не порушувались вимоги Конституції України щодо можливості спрямування діяльності ДБР Урядом, а з іншого – щоб ДБР було б захищене від втручання Кабінету Міністрів України у його діяльність (дача доручень, видання урядом обов’язкових до виконання актів тощо).

3. Викликають окремі зауваження положення статті 1 проекту щодо визначення наданих в ньому термінів. Зокрема до категорії "вищі посадові особи держави" з незрозумілих причин не включено Прем’єр-міністра України, а відтак допущено прогалину щодо встановлення підслідності відповідних кримінальних проваджень у разі вчинення цією посадовою особою корупційних правопорушень, правопорушень, пов’язаних з корупцією та інших кримінальних правопорушень.

Запропонований у проекті термін "вищі посадові особи держави" є новелою. У чинному законодавстві України, в тому числі і у Законі України "Про засади запобігання та протидії корупції" він наразі не використовується, а відповідних змін у законопроекті не запропоновано. Вважаємо за доцільне використати це поняття і у тексті чинного базового Закону України "Про засади запобігання та протидії корупції".

4. На нашу думку, ч. 4 ст. 8 проекту, якою службовцям ДБР надається право вільно створювати професійні спілки і брати участь в них, не повною мірою відображає обсяг конституційних прав, які можуть мати службовці вказаної категорії. Адже ст. 36 Конституції України не виключає можливості створення не тільки професійної спілки працівників ДБР, а й не забороняє їм бути членом громадських об’єднань, які не мають політичних цілей (подібно до громадських об’єднань ветеранів органів прокуратури, СБУ, військової служби, ветеранів війни в Афганістані тощо). Тому доцільно розширити це положення.

5. Доцільним вбачається внесення певних коректив та доповнень до окремих положень законопроекту. Так, з метою узгодження з термінами, наведеними у ст. 1 Закону України "Про засади запобігання та протидії корупції", у п. 6 ч. 1, п. 3 ч. 2 ст. 1, ч. 1 ст. 7, ч. 1 - 3 ст. 69, ч. 1 і 4 ст. 70, п. 3 ст. 7 Розділу IV "Прикінцеві і перехідні положення", а також у змінах до абзацу 1 ч. 1 ст. 368-2 Кримінального кодексу України і тексті п. "ж" ст. 14 , ч. 3 ст. 15 Закону України "Про державний захист працівників суду і правоохоронних органів" (у редакції законопроекту) поняття "близькі родичі" слід замінити поняттям "близькі особи", а в пункті 2 ч. 5 "Прикінцеві і перехідні положення" слова "органів доходів і зборів" замінити словами "податкових та митних органів".
Крім того, в абзаці 2 ч. 1 ст. 67 даного проекту використано в оригіналі латинський вислів "inter alia" без перекладу і пояснення його значення (у перекладі "inter alia" означає "між іншим"). З огляду на усталені правила нормотворення вважаємо недоречним пряме використання у тексті закону висловів іноземними мовами.
6. Не можна погодитися з пропозицією законопроекту щодо визначення особливого порядку одержання заяв і повідомлень про правопорушення, підслідні (підвідомчі) ДБР. Зокрема, в ч. 3 ст. 15 проекту порядок оброблення заяв і повідомлень про правопорушення, віднесені до підслідності (підвідомчості) ДБР, загалом пропонується віддати на розсуд Голови ДБР. На наш погляд, така законодавча пропозиція суперечить приписам чинного Кримінального процесуального кодексу України (далі – КПК України), адже визначення порядку кримінальних проваджень є основним призначенням КПК України. Окрім цього, створюються передумови для службових зловживань під час досудового розслідування в межах кримінального провадження щодо так званих "корупційних злочинів". До того ж у законопроекті не враховано, що окрім заяв та повідомлень про кримінальні правопорушення підставами для внесення до Єдиного реєстру досудових розслідувань є й інші відомості, зокрема виявлені з іншого джерела обставини, що можуть свідчити про вчинення кримінального правопорушення (ч. 5 ст. 214 КПК України).

У такому разі взагалі незрозуміло, чим має керуватися слідчий ДБР (вказівками Голови чи приписами КПК України), якщо, наприклад, повідомлення про злочин буде опубліковане у пресі.

7. Аналіз Глави 7 законопроекту щодо здійснення нагляду за додержанням законності в діяльності ДБР містить положення, які є новелами і раніше чинним законодавством не передбачались, у тому числі не передбачаються й Законом України "Про прокуратуру". Зокрема,  пропонується новий порядок організації нагляду за додержанням законності в діяльності ДБР (ст. 58), структура Головного управління Генеральної прокуратури України з нагляду за додержанням законності в діяльності ДБР (ст. 59), порядок добору і призначення прокурорів з нагляду за додержанням законності в діяльності ДБР та гарантії їх незалежності (ст. 60), визначаються повноваження заступника Генерального прокурора України – керівника Головного управління з нагляду за додержанням законності в діяльності ДБР (ст. 61), заступників керівника, керівників та заступників керівників відділів Головного управління (ст. 62), прокурорів Головного управління (ст. 63), а також особливості відповідальності прокурорів з нагляду за додержанням законності в діяльності ДБР. Вказані положення виходять за межі предмету даного законопроекту і потребують внесення відповідних змін до чинного Закону України "Про прокуратуру". Однак у проекті ці зміни та доповнення не пропонуються.
До того ж варто звернути увагу на те, що у статтях 64 та 87 проекту пропонується встановити, що за прийняття пропозиції, обіцянки і за одержання неправомірної вигоди, а також за зловживання впливом прокурори Головного управління з нагляду за додержанням законності в діяльності ДБР і службовці ДБР повинні нести підвищену відповідальність згідно з Кримінальним кодексом України.  З наведеного випливає, що даним положенням проекту фактично регулюється питання, яке відповідно до частини 3 статті 3 КК може регулюватись лише Кримінальним кодексом України, що є юридично некоректним.
Загалом, на наш погляд, зазначені вище положення законопроекту виглядають зайвими, оскільки у змінах до КК (підпункт 2 пункту 11 Прикінцевих і Перехідних положень) у законопроекті встановлюються більш суворі санкції для службових осіб спеціально уповноваженого суб’єкта у сфері протидії корупції за вчинення злочинів, передбачених статтями 368 "Прийняття пропозиції, обіцянки або одержання неправомірної вигоди службовою особою", 368-2 "Незаконне збагачення" та 369-2 "Зловживання впливом".
8. Вважаємо за необхідне також зазначити, що реалізація даного законопроекту збільшить видаткову частину державного бюджету в частині коштів на створення та утримання ДБР. З огляду на це, відповідно до вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ст. 27 Бюджетного кодексу України до цього проекту мало бути додане фінансово-економічне обґрунтування. Але у доданих до проекту супровідних документах таке обґрунтування відсутнє. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання.

Керівник Головного управління
                                   В. І. Борденюк
Вик.: Попович В.П., Колпаков В.Г.
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