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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

"Про внесення змін до деяких законів України (щодо окремих питань удосконалення забезпечення діяльності органів військової прокуратури)"
У законопроекті пропонується внести зміни до законів України "Про прокуратуру" від 14 жовтня 2014 р. (далі – Закон), "Про військовий обов’язок і військову службу" та "Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей". Зокрема, у Законі України "Про прокуратуру" пропонується: 1) внести зміни до абзацу 3 частини 2 статті 7 Закону та передбачити випадки погодження Генеральним прокурором України штатів органів військової прокуратури з Генеральним штабом Збройних Сил України; 2) частину 4 статті 8 Закону викласти в новій редакції та надати Головному військовому прокурору дисциплінарну владу Міністра оборони України відносно підлеглих військовослужбовців органів військової прокуратури у визначеному Дисциплінарним статутом Збройних Сил України обсязі, а також надати йому права укладати, продовжувати або розривати контракти про проходження військової служби у військовій прокуратурі з громадянами України, які добровільно вступають на військову службу, та присвоювати їм певні військові звання; 3) доповнити частину 1 статті 9 Закону новими пунктами 10-12, в яких розширити перелік повноважень Генерального прокурора України; 4) доповнити Закон статтями 14-1 "Кількісний склад органів військової прокуратури" та 14-2 "Підготовка, перепідготовка та підвищення кваліфікації кадрів для органів військової прокуратури"; 5) внести зміни до частини 4 статті 27 Закону та зазначити, що військовослужбовці військових прокуратур мають єдину форму одягу, зразки якої затверджує Президент України; 6) доповнити пункт 1 розділу VIII "Перехідні положення" Закону новими абзацами, в яких закріплюється право військових прокуратур на особливий період, у разі введення воєнного стану або в умовах проведення антитерористичної операції виконувати функцію нагляду за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів суб’єктами, які приймають учать у забезпеченні обороноздатності держави, їх посадовими і службовими особами, а також повноваження військових прокуратур в цій сфері тощо.
У Законі України "Про військовий обов’язок і військову службу" пропонується: 1) внести зміни до частини 2 статті 1 Закону, уточнивши зміст військового обов’язку; 2) внести зміни до частини 2 статті 4 Закону, визначивши, якими нормативно-правовими актами встановлюється порядок комплектування органів військової прокуратури; 3) внести до частини 3 статті 5 Закону зміни, відповідно до яких до військових звань осіб офіцерського складу органів військової прокуратури, які мають відповідну освіту та займають відповідну штатну посаду, додаються слова "юстиції".
У Законі України "Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей" пропонується внести зміни до пункту 1 частини 1 статті 3 та зазначити, що дія цього Закону поширюється на військовослужбовців органів військової прокуратури.

За результатами розгляду поданого законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити таке.
1. Законопроектом пропонується доповнити частину 1 статті 9 Закону України "Про прокуратуру" від 14 жовтня 2014 року (який набирає чинності 15 липня 2015 року; далі – Закон) пунктами 10 та 11, відповідно до яких  Генеральний прокурор України "погоджує з Президентом України кандидатуру для призначення на посаду заступника Генерального прокурора України – Головного військового прокурора" та "вносить подання Президенту України для присвоєння військових звань вищого офіцерського складу військовослужбовцям органів військової прокуратури". З цього приводу слід зазначити, що повноваження Президента України визначені статтею 106 Конституції України. При цьому відповідно до пункту 31 частини 1 цієї статті Президент України здійснює також інші повноваження, визначені Конституцією України. Отже, розширення повноважень Президента України шляхом внесення змін до законів України суперечить Конституції України, на що неодноразово звертав увагу у своїх рішеннях Конституційний Суд України.

Те ж саме стосується й запропонованого у законопроекті положення статті 14-1, якою пропонується доповнити вказаний Закон, щодо надання Президенту України права  за поданням Генерального прокурора України затверджувати загальну чисельність працівників органів військової прокуратури, у тому числі військовослужбовців, перелік посад військових прокурорів і слідчих військових прокуратур. До того ж вказані положення не узгоджуються також з вимогами абзацу 3 частини 2 статті 7 Закону, згідно з яким утворення, реорганізація та ліквідація військових прокуратур, визначення їх статусу, компетенції, структури і штатів здійснюються Генеральним прокурором. 

Насамкінець слід зазначити, що затвердження Президентом України чисельності одного із структурних підрозділів Генеральної прокуратури (яким є військова прокуратура відповідно до статті 7 Закону) в принципі виглядає нелогічним.

2. Відповідно до частини 2 статті 7 Закону (в редакції законопроекту) на час особливого періоду, воєнного стану штати органів військової прокуратури погоджуються з Генеральним штабом Збройних Сил України. У зв’язку з цим слід зазначити, що відповідно до статті 1 Закону України "Про оборону України" особливий період – це період, що настає з моменту оголошення рішення про мобілізацію (крім цільової) або доведення його до виконавців стосовно прихованої мобілізації чи з моменту введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях та охоплює час мобілізації, воєнний час і частково відбудовний період після закінчення воєнних дій. Таким чином, поняття "воєнний стан" охоплюється поняттям "особливий період", а  тому окремого виділення не потребує. 
3. Згідно із змінами, запропонованими до частини 4 статті 8 Закону, "з громадянами України, які добровільно вступають на військову службу заступник Генерального прокурора України – Головний військовий прокурор укладає контракт про проходження військової служби у військовій прокуратурі, продовжує, або розриває його". Очевидно, що запропоноване положення має стосуватися лише тих громадян, які вступають на службу до органів військової прокуратури, а тому відповідне уточнення має бути зроблено в аналізованій частині статті 8 Закону. 

Крім того, вважаємо за необхідне звернути увагу на те, що відповідно до частини 2 статті 7 Закону до військових прокуратур належать Головна військова прокуратура, військові прокуратури регіонів, військові прокуратури гарнізонів та інші військові прокуратури, перелік яких визначається в Додатку до цього Закону. На нашу думку, надання повноважень укладати, продовжувати або розривати відповідні контракти, що стосуватимуться військовослужбовців військових прокуратур усіх рівнів, лише Головному військовому прокурору не сприятиме забезпеченню ефективної діяльності органів військової прокуратури.
Також в частині 4 статті 8 Закону пропонується встановити, що на Головного військового прокурора "наказом Генерального прокурора України може також покладатися виконання інших службових обов’язків. Він має першого заступника та заступників". Таким чином в законопроекті чітко не визначено, скільки заступників може мати Головний військовий прокурор.
4. У частині 1 статті 14-1 Закону (в редакції законопроекту) пропонується зазначити, що "загальну чисельність працівників органів військової прокуратури, у тому числі військовослужбовців, перелік посад військових прокурорів і слідчих військових прокуратур та граничних військових звань за цими посадами затверджує Президент України за поданням Генерального прокурора України". Вважаємо, що закріплення положення про затвердження переліку посад слідчих військових прокуратур без будь яких застережень щодо строку дії такого положення не в повній мірі враховує вимоги пункту 9 розділу XV "Перехідні положення" Конституції України, відповідно до яких прокуратура продовжує виконувати відповідно до чинних законів функцію попереднього слідства – до сформування системи досудового слідства і введення в дію законів, що регулюють її функціонування.
5. Частину 1 статті 9 пропонується доповнити новим пунктом 12, де до повноважень Генерального прокурора України віднесено визначення обсягу повноважень та особливостей діяльності військових прокуратур на особливий період, воєнний стан та проведення антитерористичної операції. На наш погляд, вказане положення не узгоджується з положеннями Конституції України, якою (ч. 2 статті 19) встановлено, що 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. 
6. У законопроекті пропонується доповнити пункт 1 розділу VIII "Перехідні положення" Закону новими абзацами, в яких зазначено, що на особливий період, у разі введення воєнного стану або в умовах проведення антитерористичної операції військові прокуратури виконують функцію нагляду за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів суб’єктами, які приймають учать у забезпеченні обороноздатності держави, їх посадовими і службовими особами, до введення в дію законів, що регулюють діяльність державних органів щодо контролю за додержанням законів. Коло таких суб’єктів має визначатись Генеральним прокурором України. Ці положення викликають заперечення з наступних підстав.
По-перше, в Пояснювальній записці до законопроекту відсутнє будь-яке обґрунтування необхідності повернення загального нагляду у вищезазначеній сфері. При цьому зазначено, що запропоновані законопроектом зміни "не стосуються концептуальних підходів до реформування органів прокуратури та не впливають на європейську перспективу перебудови зазначеного державного інституту" (див. Пояснювальну записку до законопроекту). Вважаємо, що зміни до пункту 1 розділу VIII "Перехідні положення" Закону щодо запровадження загального нагляду військової прокуратури у визначеній законопроектом сфері безпосередньо стосуються одного з концептуальних підходів до реформування органів прокуратури, який полягає в тому, що органи прокуратури поступово мають бути позбавлені функції загального нагляду. Правовою підставою реформування органів прокуратури у визначеному напряму є, зокрема пункт 9 розділу XV "Перехідні положення" Конституції України, згідно з яким прокуратура продовжує виконувати відповідно до чинних законів функцію нагляду за додержанням і застосуванням законів – до введення в дію законів, що регулюють діяльність державних органів щодо контролю за додержанням законів; стаття 2 Закону України "Про прокуратуру" від 14 жовтня 2014 року, що закріплює функції прокуратури; пункт 1 розділу VIII "Перехідні положення" цього Закону, в якому зазначено, що прокуратура виконує функцію нагляду за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами виключно у формі представництва інтересів громадянина або держави в суді тощо. 
Запропоновані законопроектом зміни також негативно впливають на європейську перспективу перебудови зазначеного державного інституту. Зокрема, у пункті 12 Коментарів Генерального директорату з прав людини і верховенства права Ради Європи щодо Закону України "Про прокуратуру" від 14 жовтня 2014 року першою серед позитивних змін цього Закону названо те, що він запровадив низку концептуальних чи важливих нововведень і розглянув багато питань, піднятих у Спільному висновку і в попередніх висновках Венеціанської комісії, а також в коментарях, наданих експертами Ради Європи. Стосовно обмеження функцій прокуратури, найбільш значною зміною стало те, що Закон скасував функцію загального нагляду і не містить у статті 2 жодної згадки про нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами. Ця остання функція згідно з перехідними положеннями виконується виключно шляхом представництва інтересів громадян чи держави в суді 
.

По-друге, в чинному законодавстві відсутня дефініція поняття "суб’єкти, які приймають учать у забезпеченні обороноздатності держави" а, отже, незрозуміло, щодо кого з боку військової прокуратури має бути застосовано нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина та додержанням законів. При цьому надання в законопроекті Генеральному прокурору України права визначати коло таких суб’єктів (що не узгоджується з правовою природою прокуратури України)  призведе до того, що військова прокуратура зможе здійснювати загальний нагляд за будь-яким суб’єктом, що має будь-яке відношення (навіть опосередковане) до обороноздатності держави, а за розсудом Генерального прокурора України – навіть і за тими суб’єктами, які насправді взагалі не мають відношення до цієї сфери.
Крім того, наділення Генерального прокурора України зазначеними вище "дискреційними повноваженнями" є ознакою наявності в законопроекті корупціогенних факторів, що вимагає проведення антикорупційної експертизи (див. Наказ Міністерства юстиції України "Про затвердження Методології проведення антикорупційної експертизи" від 23.06.2010  № 1380/5).
По-третє, з тексту законопроекту однозначно не зрозуміло, на який саме термін військовим прокуратурам надано право виконувати функції нагляду за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів відповідними суб’єктами – на особливий період, на період дії воєнного стану,  в умовах проведення антитерористичної операції чи до введення в дію законів, що регулюють діяльність державних органів щодо контролю за додержанням законів? 

7. У Пояснювальній записці до законопроекту зазначено, що реалізація його положень не потребуватиме додаткових витрат з Державного бюджету України. При цьому у проекті пропонується доповнити частину 4 статті 27 Закону таким реченням: "Військовослужбовці військових прокуратур мають єдину форму одягу, зразки якої затверджуються Президентом України". Вважаємо, що забезпечення органів військової прокуратури формою одягу єдиного зразка потребуватиме додаткових витрат з Державного бюджету України. Тому відповідно до вимог ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України та ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України до законопроекту мало б бути додано відповідне фінансово-економічне обґрунтування.
 Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
Керівник Головного управління                                         В.І. Борденюк
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