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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 внесення змін до Конституції України (щодо правосуддя)» (в частині удосконалення діяльності Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів)»
Законопроект розроблено для приведення окремих законодавчих актів у відповідність до положень Закону України «Про внесення змін до Конституції України (щодо правосуддя)» з метою забезпечення належного виконання завдань органів та установ для забезпечення добору прокурорів, їх професійної підготовки, оцінювання, розгляду справ щодо їх дисциплінарної відповідальності у відповідності до Конституції України (див. Пояснювальну записку до проекту).
Для досягнення вказаної мети у законопроекті пропонується внести до Кримінального процесуального кодексу (далі – КПК) та законів України «Про прокуратуру» і «Про запобігання корупції» (далі – Закон) зміни, відповідно до яких: для цілей КПК під поняттям «прокурор» розуміється особа, яка обіймає посаду, передбачену статтею 15 Закону України «Про прокуратуру», та діє у межах своїх повноважень (зміни до пункту 15 частини першої статті 3 КПК); на Кваліфікаційно-дисциплінарну комісію прокурорів (далі – КДКП) покладається обов’язок щодо складання консультативного висновку про відповідність вимогам, визначеним законом, кандидата на посаду Генерального прокурора України, щодо якого Президентом України до Верховної Ради України вноситься подання про надання згоди на призначення (частина шоста статті 40 у редакції проекту); 2) передбачається збільшення гарантій незалежності та неупередженості КДКП шляхом запровадження відокремленого від Генеральної прокуратури України фінансового та матеріально-технічного забезпечення (зміни до статті 79 Закону); ускладнюється порядок відбору на посаду прокурора, який має здійснюватися за результатами відбіркового іспиту та складання кваліфікаційного іспиту після спеціальної підготовки (статті 29–34 Закону у редакції проекту); на прокурорів покладається обов’язок підвищувати кваліфікацію кожні три роки в Національній академії прокуратури України, а також кожні три роки проходити перевірку на відповідність займаній посаді (стаття 19-1 Закону у редакції проекту); розширюються підстави для притягнення прокурорів до дисциплінарної відповідальності (стаття 43-1 Закону у редакції проекту); запроваджується посада помічника прокурора місцевої прокуратури і визначаються вимоги до цієї посади. Зокрема, помічником прокурора може бути громадянин України, який має вищу юридичну освіту та вільно володіє державною мовою (стаття 13-1 в редакції проекту), тощо. 
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за доцільне звернути увагу на таке.

Зауваження загального характеру
1. Реалізація положень законопроекту, які передбачають запровадження нових посад помічників прокурорів (стаття 13-1 Закону у редакції проекту), збільшення винагороди членів КДКП, запровадження служби інспекторів КДКП (стаття 79 Закону в редакції проекту), потребує додаткових видатків з Державного бюджету України. 

З огляду на це, а також відповідно до вимог частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України та статті 27 Бюджетного кодексу України до проекту має бути додане фінансово-економічне обґрунтування з відповідними розрахунками.
2. Відповідно до пункту 2 розділу ІІ «Прикінцеві положення» законопроекту «до приведення у відповідність із цим Законом законодавчі та інші нормативно-правові акти застосовуються в частині, що не суперечить цьому Закону». На нашу думку, вміщення такого припису до даного проекту є не зовсім коректним, оскільки проект не є текстом первинного закону і складається з приписів про внесення певних змін до чинних законів. Якщо для уникнення колізій і забезпечення узгодженості законодавства необхідно було внести зміни і до інших законів, це слід було зробити у даному законопроекті. Процитований вище припис свідчить про неповноту і фрагментарність запропонованих у законопроекті положень, яка фактично визнається самими ініціаторами проекту.   

3. Враховуючи безпосередній вплив вказаного законопроекту на діяльність органів прокуратури, вважаємо за доцільне погодити законопроект, насамперед, з Генеральною прокуратурою України.
Щодо змін до Закону України «Про прокуратуру» 
До статті 13-1

Відповідно до положень цієї статті запроваджується посада помічника прокурора в місцевій прокуратурі. Необхідність такої посади в Пояснювальній записці до проекту пояснюється тим, що «аналогічні посади помічників суддів та адвокатів існують в системі правосуддя, зберігається наступність між вищою юридично освітою та майбутньою професією прокурора, що відповідає європейському досвіду добору прокурорів. Такі зміни не вимагають збільшення загальної чисельності працівників органів прокуратури, яка становить 15000 осіб».

Однак доцільність запровадження посади помічника прокурора викликає значний сумнів. Адже, крім пропонованої статті 13-1, інших норм, які б безпосередньо визначали правовий статус помічників прокурорів, у законопроекті немає. При цьому до Закону України «Про державну службу» жодних змін також не запропоновано. Що ж стосується пропозиції законопроекту щодо визначення статусу, повноважень і обов’язків помічника прокурора у підзаконному нормативно-правовому акті, то, на нашу думку, вона є неприйнятною з огляду на вимоги статті 19 Конституції України, де вказується, що посадові особи органів державної влади зобов’язані діяти в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 

Крім того, відповідно до статті 5 Закону функції прокуратури України здійснюються виключно прокурорами. Делегування функцій прокуратури, а також привласнення цих функцій іншими органами чи посадовими особами не допускається. 

До того ж, у даному випадку постає низка питань, зокрема: за своїм статусом помічник прокурора має бути державним службовцем чи працівником? Якими є його права, обов’язки, гарантії соціального захисту? Яка кількість помічників має бути у прокурора?
Принагідно також зауважимо, що у частині третій цієї статті (в редакції законопроекту) вказано, що добір на посаду прокурора місцевої прокуратури кандидатів, які повинні мати стаж роботи на посаді помічника прокурора щонайменше два роки, проводиться з особливостями, визначеними рішенням Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів. На нашу думку, тим самим створюються передумови для уникнення проходження єдиної процедури конкурсного відбору на посаду прокурора, а отже і для виникнення значних корупціогенних ризиків. 

 На підставі викладеного вважаємо, що доцільність запровадження посади помічника прокурора у запропонований в законопроекті спосіб  є доволі сумнівною і потребує додаткового ґрунтовного аналізу.

До статті 14

У законопроекті не враховано, що Законом України «Про внесення змін до Закону України «Про прокуратуру» щодо оптимізації чисельності працівників органів прокуратури» від 07.07.2017 р. № 2232-VIII частину першу статті 14 Закону (до якої проектом пропонуються зміни) було викладено у новій редакції. Отже у цій частині має місце порушення вимог частини шостої статті 91 Регламенту Верховної Ради України про те, що «до законопроекту про внесення змін до законів додається порівняльна таблиця, яка містить редакцію відповідних положень (статей, частин, пунктів, абзаців тощо) чинного закону та нову його редакцію з урахуванням запропонованих змін».
Крім того, звертаємо увагу, що стаття 14 Закону вже містить частину другу. У проекті пропонується доповнити цю статтю новими частинами другою та третьою, але відсутні будь-які приписи щодо чинної частини другої цієї статті. Тобто, у випадку прийняття законопроекту положення про те, що «у структурі органів прокуратури встановлюються посади державних службовців, інших працівників, діяльність яких регулюється цим Законом та іншими законодавчими актами України», взагалі зникнуть із тексту Закону. 

До статті 19-1

1. У частині першій статті 19-1 (в редакції законопроекту) зазначено, що прокурор проходить підвищення кваліфікації не рідше одного разу на три роки в Національній академії прокуратури України. Однак, зобов’язання прокурора проходити підвищення кваліфікації без наступного його оцінювання може перетворитись на формальність. При цьому зі змісту цієї норми прямо не випливає, що оцінювання прокурора здійснюється за результатами проходження підвищення кваліфікації.
2. Хоча відповідно до частини п’ятої статті 19-1 Закону в редакції проекту діяльність Генерального прокурора не підлягає оцінюванню КДКП, проте у статті 40 Закону (в редакції проекту) передбачено надання КДКП консультативного висновку Верховній Раді України щодо відповідності кандидата у Генеральні прокурори вимогам закону. Можливо, варто було б передбачити надання подібного висновку й парламенту у разі початку процедури щодо висловлення недовіри Генеральному прокурору відповідно до пункту 25 частини першої статті 85 Конституції України.

До статті 43
У статті 43 Закону (в редакції законопроекту) вказується на те, що прокурори можуть заохочуватись за сумлінне та зразкове виконання службових обов’язків, ініціативу та оперативність у роботі в порядку, затвердженому Генеральним прокурором за погодженням з Радою прокурорів України, проте не вказується, в чому полягає заохочення прокурорів та в якому порядку воно застосовується. Вирішення цього питання у підзаконному нормативно-правовому акті, на наш погляд, не буде узгоджуватись із статтею 19 Конституції України.
Тому вважаємо, що питання заохочення прокурорів, як і питання їх дисциплінарної відповідальності, мають бути регламентовані в Законі.

До статті 43-1

1. У пункті 7 частини першої цієї статті однією із підстав притягнення прокурора до дисциплінарної відповідальності є «допущення прокурором недоброчесної поведінки».

Враховуючи те, що термін «недоброчесна поведінка» є оціночним, а його визначення у проекті відсутнє, це може викликати суттєві труднощі та зловживання під час тлумачення і застосування пункту 7 частини першої статті 43 Закону (у редакції проекту).

До статті 45
У частині другій статті 45 (у редакції проекту) встановлена заборона зловживати правом звернення до органу, уповноваженого здійснювати дисциплінарне провадження, у тому числі ініціювання питання відповідальності прокурора без достатніх підстав, використання такого права як засобу тиску на прокурора у зв’язку зі здійсненням ним своїх повноважень.

Однак положення проекту фактично не містять чітких критеріїв, які давали б можливість кваліфікувати певне звернення як «зловживання правом». Крім того, у даному випадку незрозуміло, хто і у який спосіб має визначати, що мало місце зловживання правом, а також яку відповідальність нестиме особа, яка зловживає правом. У той же час наявність такого припису даватиме органу, уповноваженому здійснювати дисциплінарне провадження, змогу на свій розсуд залишати без розгляду будь-які звернення з посиланням на те, що вони начебто є «зловживанням правом». 
З огляду на зазначене вважаємо, що зазначені приписи створюють можливість для свавільних дій і не повною мірою узгоджуються із конституційною гарантією кожному будь-якими не забороненими законом засобами захищати свої права і свободи від порушень і протиправних посягань (частина п’ята статті 55 Конституції України).
До статті 46
У шостій частині статті 46 (у редакції проекту) йдеться про те, що під час здійснення перевірки член КДКП має право призначати службові розслідування щодо прокурора, стосовно якого здійснюється дисциплінарне провадження, однак не вказується порядок і термін проведення такого розслідування.

До статті 79
 Відповідно до частини третьої статті 79 (у редакції проекту) для здійснення членами КДКП своїх повноважень у складі секретаріату Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів діє служба інспекторів у кількості п’ятдесяти п’яти інспекторів. При цьому хоча у частині сьомій цієї статті (в редакції законопроекту) вказується, що їх статус визначається цим Законом, проте ні у чинній редакції Закону, ні в редакції проекту не передбачено коло їх прав та обов’язків, а також інших складових їх правового статусу. З огляду на це, а також враховуючи відсутність у Пояснювальній записці будь-яких аргументів на користь таких нововведень, запровадження у складі КДКП служби інспекторів не виглядає обґрунтованим законодавчим кроком.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Перший заступник керівника

Головного управління  
                                        С.О. Гудзинський 
Вик.: В.П. Попович, О.П. Петриченко

