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До № 1029 від 29.08.2019

Президент України

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо забезпечення ефективності інституційного механізму запобігання корупції»

Метою поданого законопроекту, як це зазначено у пояснювальній записці до нього, є зниження рівня корупції та підвищення суспільної довіри до антикорупційних органів шляхом вдосконалення інституційного механізму запобігання корупції. 

Для досягнення вказаної мети у законопроекті пропонується внести до Закону України «Про запобігання корупції» та деяких інших законодавчих актів зміни, відповідно до яких: 1) запровадити одноосібну форму урядування Національного агентства з питань запобігання корупції (далі – Національне агентство); 2) забезпечити спроможність Національного агентства ефективно здійснювати покладені на нього функції, зокрема, шляхом усунення законодавчих прогалин щодо забезпечення належного доступу Національного агентства до реєстрів та баз даних, адміністратором (держателем) яких є державні органи; 3) змінити порядок формування та склад конкурсної комісії з відбору Голови Національного агентства, забезпечивши участь представників міжнародних організацій у роботі конкурсної комісії; 4) посилити механізми підзвітності Національного агентства; 5) передбачити обов’язкове створення чи визначення уповноважених підрозділів (уповноважених осіб) з питань запобігання та виявлення корупції в органах влади різного рівня; 6) удосконалити механізм фінансового контролю шляхом розширення змісту повідомлення про суттєві зміни в майновому стані для окремих категорій суб’єктів декларування; 7) встановити, що Національне агентство визначає порядок відбору декларацій для проведення обов'язкової повної перевірки та черговість такої перевірки на підставі оцінки ризиків, а також визначає порядок автоматизованого розподілу обов'язків з проведення повної перевірки між уповноваженими особами Національного агентства; 8) виключити із Закону України «Про вибори народних депутатів України» виняток з обов’язку подання декларації, встановлений для кандидатів на позачергових виборах, тощо.

Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий проект у стислий термін, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

Щодо змін до Кримінального кодексу України (далі – КК) 

Враховуючи пропозицію суб'єкта права законодавчої ініціативи привести бланкетні норми КК, що відсилають до положень Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції» від 7 квітня 2011 р., який втратив чинність, у відповідність до чинного Закону України «Про запобігання корупції» від 14.10.2014 р., задля забезпечення принципу правової визначеності та усунення законодавчих колізій варто було б відповідні зміни відобразити й у контексті примітки до ст. 369-2 КК «Зловживання впливом».

Щодо змін до Закону України «Про запобігання корупції»

1. Законопроектом пропонується уточнити визначення поняття «члени сім’ї» (див. абз. 16 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про запобігання корупції» у редакції проекту). При цьому граматичне тлумачення запропонованого поняття свідчить про розширення кола відповідних осіб шляхом віднесення до них: 1) будь-яких осіб, які спільно проживають, пов'язані спільним побутом, мають взаємні права та обов'язки із відповідним суб'єктом декларування (крім осіб, взаємні права та обов'язки яких не мають характеру сімейних), у тому числі особи, які спільно проживають, але не перебувають у шлюбі; 2) осіб, які перебувають у шлюбі із відповідним суб'єктом декларування, та дітей зазначеного суб'єкта до досягнення ними повноліття – незалежно від спільного проживання із суб'єктом. 
Наведене визначення поняття «члени сім’ї» дозволяє стверджувати, що до останніх, наприклад, слід буде віднести й дружину (чоловіка), яка (який) хоча й перебуває у шлюбі із суб'єктом декларування, однак при цьому вони: а) проживають роздільно; б) проживають в одному місці, однак не пов'язані із відповідним суб'єктом спільним побутом та/або не мають із останнім взаємних прав та обов’язків. Однак відповідна позиція суб'єкта права законодавчої ініціативи не узгоджується із позицією Конституційного Суду України, який у п. 6 мотивувальної частини свого рішення № 5-рп від 3 червня 1999 року зазначив, що «обов'язковою умовою для визнання певних осіб членами сім'ї, крім власне факту спільного проживання, є ведення з суб'єктом спільного господарства, тобто наявність спільних витрат, спільного бюджету, спільного харчування, купівлі майна для спільного користування, участі у витратах на утримання житла, його ремонт, надання взаємної допомоги, наявність усних чи письмових домовленостей про порядок користування житлом». 
Враховуючи наведене, вважаємо, що саме наявність таких ознак, як спільне проживання та ведення спільного господарства (спільного побуту) й обумовлює наявність взаємних прав та обов’язків між членами відповідної сім'ї. У свою чергу, втрата сімейних зв'язків призведе до неможливості реалізовувати взаємні сімейні права та обов'язки відповідними особами, а отже й поширення положень Закону України «Про запобігання корупції» щодо обов'язку певної категорії осіб подавати у декларації інформацію не тільки стосовно себе, а й осіб, які перебувають у шлюбі із відповідним суб'єктом декларування, та дітей зазначеного суб'єкта до досягнення ними повноліття – незалежно від спільного проживання із таким суб'єктом (абз. 16 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про запобігання корупції» у редакції проекту), виглядає надмірним та юридично необґрунтованим законодавчим кроком. 

2. Законопроектом пропонується пункт 1 частини 1 статті 3 «Суб’єкти, на яких поширюється дія цього Закону» доповнити підпунктом «ї» такого змісту: «особи, що призначаються на посади і звільняються з посад в Офісі Президента України Президентом України; особи, що займають посади патронатної служби, визначені Законом України «Про державну службу»; помічники суддів». Натомість, аналіз ч. 1 ст. 92 Закону України «Про державну службу» дозволяє стверджувати, що до посад патронатної служби належать посади радників, помічників, уповноважених та прес-секретаря Президента України, працівників секретаріатів Голови Верховної Ради України, його Першого заступника та заступника, працівників патронатних служб Прем’єр-міністра України та інших членів Кабінету Міністрів України, помічників-консультантів народних депутатів України, помічників та наукових консультантів суддів Конституційного Суду України, помічників суддів, а також посади патронатних служб в інших державних органах. 
У свою чергу, ч. 1 ст. 30 Закону України «Про Конституційний суд України» передбачає, що суддя Конституційного Суду має двох наукових консультантів і помічника, посади яких належать до посад патронатної служби. Окрім того, у ст. 7 Положення про Офіс Президента України, затвердженого Указом Президента України від 25 червня 2019 р. № 436/2019, до складу Офісу входять: Керівник Офісу Президента України; Перший заступник Керівника Офісу Президента України; заступники Керівника Офісу Президента України; Керівник Апарату Офісу Президента України; Перший помічник, помічники Президента України; радники Президента України; Прес-секретар Президента України; представники Президента України; уповноважені Президента України. 
Враховуючи те, що Перший помічник, помічники Президента України, радники Президента України, Прес-секретар Президента України та уповноважені Президента України одночасно є й особами, що призначаються на посади і звільняються з посад в Офісі Президента України Президентом України, й особами, що займають посади патронатної служби, визначені Законом України «Про державну службу», а також те, що помічники суддів охоплюються поняттям «особи, що займають посади патронатної служби, визначені Законом України «Про державну службу», положення підпункту «ї» пункту 1 частини 1 статті 3 Закону України «Про запобігання корупції» (у редакції проекту) підлягають доопрацюванню. 

3. Частиною 5 статті 5 Закону України «Про запобігання корупції» (у редакції проекту) пропонується передбачити вичерпний перелік підстав дострокового припинення повноважень Голови Національного агентства. Такий підхід, з одного боку, виключає можливість звільнення Голови Національного агентства з посади у зв'язку із «впливом ззовні», що, у свою чергу, забезпечить здатність реалізовувати незалежну антикорупційну політику в державі, а, з іншого боку, породжує низку ризиків. Так, скажімо, якщо Голова Національного агентства систематично порушуватиме вимоги законів, однак відповідні порушення не будуть містити ознак злочину, останній обійматиме свою посаду до моменту закінчення строку його повноважень. Окрім того, аналіз, наприклад, п. 11 ч. 4 ст. 10 Закону України «Про Державне бюро розслідувань» свідчить, що наявність заборгованості зі сплати аліментів на утримання дитини, сукупний розмір якої перевищує суму відповідних платежів за дванадцять місяців з дня пред’явлення виконавчого документа до примусового виконання є однією з підстав для дострокового припинення його повноважень, тоді як для Голови Національного агентства аналогічна ситуація не призведе до звільнення його з посади. При цьому, виходячи зі змісту ч. 6 статті 5 проекту, вичерпного переліку підстав щодо дострокового припинення повноважень заступників Голови Національного агентства не передбачено. 

4. Враховуючи те, що у пункті 3 частини 3 статті 5 Закону (у редакції проекту) однією з підстав неможливості призначення на посаду Голови Національного агентства є накладення на відповідну особу протягом останнього року адміністративного стягнення за вчинення правопорушення, пов'язаного з корупцією, положення пункту 2 частини 9 статті 6 Закону (у редакції проекту) щодо відомостей у автобіографії особи, яка претендує на участь у конкурсі щодо призначення на Голову Національного агентства, про накладення на неї адміністративного стягнення за вчинення правопорушення, пов'язаного з корупцією, мали би бути обмежені вищевказаним часовим проміжком. 

5. У частині 6 статті 9 Закону (у редакції проекту) передбачено, що під захистом держави перебувають Голова, заступник Голови Національного агентства та службовці апарату Національного агентства, їх близькі особи та майно. Водночас, у межах цієї ж частини статті заходи щодо забезпечення відповідної безпеки у разі надходження відповідної заяви від Голови, заступника Голови Національного агентства органами Національної поліції чомусь вживаються виключно щодо Голови, заступника Голови Національного агентства та їх близьких осіб, збереження їх майна.

6. Аналіз частини 5 статті 12 Закону (у редакції проекту) не дає відповіді на запитання, чим нормативно-правові акти Національного агентства відрізняються від інших актів Національного агентства, а останні, у свою чергу, від актів Національного агентства. Неможливість належним чином диференціювати запропоновані автором законопроекту дефініції у вигляді «нормативно-правові акти» Національного агентства, «інші акти» Національного агентства та «акти» Національного агентства суттєво ускладнить процес усвідомлення положень щодо набрання чинності тих чи інших нормативно-правових актів Національного агентства. 

Окрім того, у межах частини 5 статті 12 Закону (у редакції проекту) суб'єктом права законодавчої ініціативи одночасно вжиті терміни «офіційне опублікування» та «оприлюднення». Враховуючи те, що під «опублікуванням» нормативно-правових актів Національного агентства у контексті вказаної статті проекту слід розуміти надрукування їх тексту в газеті «Урядовий кур'єр» та Офіційному віснику України (окремої уваги заслуговує питання щодо обґрунтування обрання зазначених засобів масової інформації, надрукування тексту актів Національного агентства, в яких вважається їх офіційним опублікуванням), а під «оприлюдненням» відповідних актів – розміщення їх на офіційному веб-сайті Національного агентства, з'ясувати, з якого ж моменту ті чи інші акти зазначеного органу будуть набирати чинності (з дня їх офіційного опублікування, з дня їх прийняття чи з дня їх оприлюднення) наразі неможливо.

7. Зауважимо, що наведене визначення поняття «члени сім'ї» суб'єкта декларування для цілей застосування Розділу VII «Фінансовий контроль» Закону України «Про запобігання корупції» (див. примітку до ст. 46 Закону у редакції проекту) створює додаткову плутанину у процесі належного відображення інформації у декларації відповідного суб'єкта. Зокрема, у межах одного й того ж нормативно-правового акту буде міститися декілька різних за змістом визначень «члени сім'ї» (див. абз. 16 ч. 1 ст. 1 та примітку до ст. 46 у редакції проекту). При цьому суб'єкт декларування зобов'язаний буде пам'ятати, що для цілей всіх розділів Закону України «Про запобігання корупції» (за виключенням Розділу VII «Фінансовий контроль») він має використовувати поняття «члени сім'ї», наведеному у ст. 1 згаданого акту. У той же час, при заповненні декларації відповідний суб'єкт зобов'язаний буде зазначити й про доходи/витрати ще й таких членів сім'ї, які не є його подружжям або дітьми, однак є особами, що спільно проживали із суб'єктом декларування станом на останній день звітного періоду або сукупно протягом не менше 183 днів протягом року, що передує року подання декларації. При цьому буквальне тлумачення зазначеного вище поняття дає підстави вважати, що у випадку, коли, наприклад, суб'єкт декларування сукупно протягом не менше 180 днів протягом року, що передує року подання декларації, спільно проживав з певною особою, яка не є його (її) чоловіком (дружиною), такий суб'єкт не зобов'язаний буде подавати відповідну інформацію у декларації. Вочевидь, що у даному випадку наведене у примітці до ст. 46 у редакції проекту поняття «члени сім'ї» може призвести до зловживань відповідним суб'єктом декларування та/або неможливості здійснення належного фінансового контролю Національним агентством. 

8. Звертаємо увагу, що реалізація положень даного законопроекту збільшить видаткову частину державного бюджету в частині коштів на обов'язкове створення та утримання уповноважених підрозділів (уповноважених осіб) з питань запобігання та виявлення корупції в органах влади різного рівня (стаття 13-1 Закону (у редакції проекту)). З огляду на це, відповідно до вимог частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України та статті 27 Бюджетного кодексу України до проекту мало би бути додане фінансово-економічне обґрунтування. Але у доданих до проекту супровідних документах таке обґрунтування відсутнє. 

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання із урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.

Перший заступник керівника 

Головного управління 



          С.О. Гудзинський

Вик.: В.П. Попович, Є.В. Корнієнко
