До реєстрац.№ 1208-2
(друге читання)

Зауваження

до проекту закону України

 про Бюро фінансових розслідувань
У Головному юридичному управлінні у вкрай стислий термін  розглянуто підготовлений до другого читання Комітетом з питань фінансової, податкової та митної політики проект закону України про Бюро фінансових розслідувань (далі – проект).

1. Згідно з частиною першою статті 1 проекту «Бюро фінансових розслідувань — це центральний орган виконавчої влади, що утворюється Кабінетом Міністрів України». Тим самим парламент, приймаючи цей закон, фактично зобов’язує Уряд утворити саме такий центральний орган виконавчої влади, і саме з такою назвою. Це, однак, не узгоджується з пунктом 91 статті 116 Конституції України, згідно з яким Кабінет Міністрів України утворює, реорганізовує та ліквідовує відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади. Питання порядку реалізації Кабінетом Міністрів України цього повноваження визначені Законом України  «Про центральні органи виконавчої влади», статтею 5 якого передбачено, що:

1) міністерства та інші центральні органи виконавчої влади утворюються, реорганізуються та ліквідуються Кабінетом Міністрів України за поданням Прем'єр-міністра України;
2) члени Кабінету Міністрів України можуть вносити Прем'єр-міністрові України пропозиції щодо утворення, реорганізації або ліквідації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади;

3) утворення, реорганізація та ліквідація міністерства, іншого центрального органу виконавчої влади здійснюються з урахуванням завдань Кабінету Міністрів України, а також з урахуванням необхідності забезпечення здійснення повноважень органів виконавчої влади і недопущення дублювання повноважень.

При цьому міністерство, інший центральний орган виконавчої влади утворюється шляхом утворення нового органу влади або в результаті реорганізації (злиття, поділу, перетворення) одного чи кількох центральних органів виконавчої влади.

Таким чином, приймаючи закон, Верховна Ради України має визначити лише межі та обсяг повноважень, які мають здійснюватися на рівні центральних органів виконавчої влади, а також спосіб їх здійснення (частина друга статті 19 Конституції України), не перебираючи на себе конституційне повноваження Кабінету Міністрів України щодо утворення нового центрального органу виконавчої влади або реорганізації існуючого (існуючих) для оптимального виконання прийнятого закону.

Те ж саме стосується тих положень розділу VI «Прикінцеві положення законопроекту», які вносять зміни, що містять власну назву «Бюро фінансових розслідувань», в інші закони.

Крім того, назва нового центрального органу виконавчої влади – Бюро фінансових розслідувань (далі - БФР) – не вказує на те, що це центральний орган виконавчої влади, оскільки в ній відсутні слово «державне» (як, наприклад, в назві «Державне бюро розслідувань») або ж слово «України» (як у назві переважної більшості інших центральних органів виконавчої влади).
2. Низка положень проекту не враховує вимог статті 8 Конституції України та відповідних рішень Конституційного Суду України, зокрема в частині забезпечення юридичної визначеності закону. Конституційний Суд України у своїх рішеннях вже неодноразово наголошував на тому, що Україна є правовою державою, в якій визнається і діє принцип верховенства права (стаття 1, частина перша статті 8 Конституції України).

Верховенство права - це панування права у суспільстві; верховенство права вимагає від держави його втілення у правотворчу та правозастосовну діяльність, зокрема у закони, які за своїм змістом мають бути проникнуті передусім ідеями соціальної справедливості, свободи, рівності тощо (абзац другий підпункту 4.1 пункту 4 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 2 листопада 2004 року №15-рп/2004).

Із конституційних принципів рівності і справедливості випливає вимога визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі (абзац другий підпункту 5.4 пункту 5 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 22 вересня 2005 року №5-рп/2005).

Одним із елементів верховенства права є принцип правової визначеності, у якому стверджується, що обмеження основних прав людини і громадянина і втілення цих обмежень на практиці допустиме лише за умови забезпечення передбачуваності застосування правових норм, встановлюваних такими обмеженнями; обмеження будь-якого права повинне базуватися на критеріях, які дадуть змогу особі відокремлювати правомірну поведінку від протиправної, передбачати юридичні наслідки своєї поведінки (абзац третій підпункту 3.1 пункту 3 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 29 червня 2010 року №17-рп/2010).

Як зазначено у пункті 44 Доповіді «Верховенство права», схваленої Європейською Комісією «За демократію через право» (Венеціанською Комісією) на 86-му пленарному засіданні (Венеція, 25-26 березня 2011 року), принцип правової визначеності є ключовим у питанні довіри до судової системи і верховенства права; для досягнення цієї довіри держава повинна складати тексти законів так, щоб вони були доступними; держава також зобов’язана дотримуватися та застосовувати у прогнозований і послідовний спосіб ті закони, які вона ввела в дію; прогнозованість означає, що закон повинен, коли це можливо, бути оприлюдненим до його виконання і бути передбачуваним у тому, що стосується його наслідків; він має бути сформульований достатньо точно для того, щоб людина могла регулювати свою поведінку; парламентові не може бути дозволено зневажати основоположні права людини внаслідок ухвалення нечітких законів.
Принцип правової визначеності вимагає від законодавця чіткості, зрозумілості й однозначності правових норм, їх передбачуваності (прогнозованості) для забезпечення стабільного правового становища людини (підпункт 2.1 пункту 2 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 20 грудня 2017 року №2-рп/2017; підпункт 4.3 пункту 4 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 27 лютого 2018 року №1-рп/2018).

Як зазначив Конституційний Суд України у Рішенні від 1 червня 2016 року №2-рп/2016, держава повинна вживати належних заходів для забезпечення можливості повної реалізації прав і свобод людини; з цією метою, зокрема  законодавець, має забезпечувати ефективне правове регулювання, яке відповідає конституційним нормам і принципам, та створювати механізми, необхідні для задоволення потреб та інтересів людини.

До того ж Європейський суд з прав людини також неодноразово підкреслював, що закони мають відповідати встановленому Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод стандарту, який вимагає достатньо чіткого формулювання правових норм у тексті нормативно-правових актів. Зокрема, «…Закон має бути доступним для зацікавлених осіб та сформованим з достатньою точністю для того, щоб надати їм можливість регулювати свою поведінку аби бути здатними – за потреби, за відповідної консультації – передбачати тією мірою, що є розумною за відповідних обставин, наслідки, які може потягнути за собою його дія» (рішення у справі «Вєренцов проти України, 11 квітня 2013 року). 

У Рішенні від 26 квітня 2018 року №4-рп/2018 Конституційний Суд України також наголосив, що Верховна Рада України, здійснюючи законодавче регулювання суспільних відносин, зобов’язана забезпечити верховенство Конституції України.

Вищезазначене стосується, зокрема:

1) абзацу другого частини другої статті 1 проекту, згідно з яким «закони України «Про центральні органи виконавчої влади» та «Про державну службу» застосовуються до Бюро фінансових розслідувань в частині, що не суперечить цьому Закону», тобто тим самим проектом передбачається, що кожен суб’єкт, котрий застосовуватиме цей закон, сам визначатиме, чи є те чи інше положення вищезгаданих законів чинним відносно БФР;

2) частини третьої статті 2 проекту, згідно з якою «інші терміни, що застосовуються у цьому Законі і не визначаються ним, вживаються у значеннях, встановлених законодавством України». Однак, по-перше, галузевими законами, з огляду на мету відповідного регулювання, може встановлюватися різний зміст одних і тих самих термінів. А по-друге, термін «законодавство» включає в себе також і підзаконні акти, що суттєво збільшує множинність значень одних і тих самих термінів, включаючи неузгодженість між ними, з огляду на ієрархію норм права;

3) частин другої і третьої статті 5 проекту, котрими зроблено спробу описати зміст гарантії незалежності БФР, передбаченої абзацом третім частини першої цієї статті (заборона незаконного втручання у здійснення повноважень працівників Бюро фінансових розслідувань). При цьому, по-перше, частина третя уточнює частину другу, залишаючи, однак, поза увагою питання, чи можуть посадові особи інших органів державної влади давати передбачені частиною третьою вказівки чи доручення. По-друге, у статті 5 проекту не розкрито змісту інших чотирьох гарантій незалежності БФР, навіть шляхом застосування бланкетних норм права;

4) пункту 4 частини п’ятої статті 16 проекту, згідно з якими директор БФР звільняється з посади у разі, зокрема,  досягнення 65 років. Натомість, частина друга цієї ж статті проекту (вимоги до особи, яка претендує на посаду директор БФР) не містить обмежень щодо граничного віку кандидатів на цю посаду. Крім того, з урахуванням вимоги частини шостої цієї ж статті (звільнення директора БФР з посади лише на підставі подання Прем'єр-міністра України) уможливлює ситуацію, коли звільнення особи з цієї посади за власним бажанням буде штучно заблоковано, тоді як згідно з частиною третьою статті 43 Конституції України використання примусової праці заборонено;

5) пункту 1 розділу VI «Прикінцеві положення» законопроекту, згідно з яким «цей Закон набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування, крім пункту 4 розділу VI цього Закону, який набирає чинності з дня прийняття рішення Кабінетом Міністрів України про початок діяльності Бюро фінансових розслідувань». При цьому пункт 5 розділу VI законопроекту вносить зміни до низки законодавчих актів, пов’язані з прийняттям закону про БФР. Тим самим законопроектом закладено неузгодженість правового регулювання правового статусу та порядку діяльності зазначеного центрального органу виконавчої влади. 

На нашу думку, набрання чинності законопроектом після його прийняття як закону має пов’язуватися з датою утворення БФР, крім тих його положень, що стосуються порядку утворення цього органу, які мають набрати чинності раніше.

Крім того, такий механізм набрання чинності проектом як Законом не враховує абзац третій пункту 1 розділу ІІ "Прикінцеві та перехідні положення" Закону України "Про внесення змін до Податкового кодексу України щодо покращення інвестиційного клімату в Україні", згідно з яким виключення з Податкового кодексу України розділу XVIII2 «Податкова міліція» відбудеться з дня набрання чинності законом, який визначає правові основи організації та діяльності центрального органу виконавчої влади, на який покладається обов’язок забезпечення запобігання, виявлення, припинення, розслідування та розкриття кримінальних правопорушень, об’єктом яких є фінансові інтереси держави та/або місцевого самоврядування, що віднесені до його підслідності відповідно до Кримінального процесуального кодексу України, та інших осіб, з якими цей орган взаємодіє".
Отже, з дня набрання чинності проектом як законом, податкова міліція буде позбавлена повноважень, визначених у Податковому кодексі України, водночас БФР ще не буде створено, що призведе до неможливості здійснення належного захисту фінансових інтересів держави та місцевого самоврядування, зокрема розслідування відповідних злочинів. 
3. Низка положень законопроекту не враховує вимог частини другої статті 19 Конституції України, згідно з якою «органи державної влади, … їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України». Йдеться, зокрема, про:

1) частини першу, другу та п’яту, пункти 8 і 11 частини першої статті 17, пункту 8 частини третьої статті 18 проекту, якими уможливлюється визначення повноважень БФР та способу їх здійснення підзаконними актами. Те ж саме стосується частини третьої статті 6, частини першої статті 7, частини другої та пункту четвертого частини третьої статті 8, пункту шостого частини першої статті 10,  частини першої статті 33 проекту. До того ж, частина друга, абзац третій частини третьої статті 7 проекту передбачають можливість прийняття спільних наказів міністерства та інших органів, що не відповідає частині третій статті 117 Конституції України;

2) частину третю статті 7 проекту, де йдеться про «право» БФР прямого доступу до певної інформації тощо, в той час як згідно з Конституцією України терміни «права» і «обов’язки» застосовуються лише щодо людини і громадянина (наприклад, пункт 1 частини першої статті 92 Конституції України). Те ж саме стосується пунктів 11 і 12 частини першої статті 8 проекту.

4.  Низка положень  законопроекту не узгоджується із законами України «Про Кабінет Міністрів України» та «Про центральні органи виконавчої влади», які є базовими у сфері організації діяльності центральних органів виконавчої влади. Йдеться, зокрема, про:

1) пункт 9 частини першої статті 8 проекту, згідно з яким БФР «в установленому порядку» подає на розгляд Кабінету Міністрів України узагальнену практику застосування законодавства з питань своєї компетенції та пропозиції щодо його удосконалення. Однак, проект не визначає такого порядку, натомість згідно з частиною другою статті 16 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» діяльність центральних органів виконавчої влади спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України через відповідних міністрів згідно із законодавством;

2) частини першу та другу статті 13 проекту, якими передбачено існування в структурі БФР територіальних управлінь та центру підготовки та підвищення кваліфікації та інших підрозділів, не узгоджується відповідно з пунктом 9 частини першої статті 18 та пунктом 18 частини четвертої статті 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», оскільки згаданими положеннями чинного закону  повноваження щодо:

утворення територіальних органів центрального органу виконавчої влади віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України за поданням відповідного Міністра;

утворення, ліквідації, реорганізації відповідних підприємств, установ, організацій віднесено до повноважень керівника центрального органу виконавчої влади;
3) абзац перший частини третьої статті 13 проекту, яким передбачено існування низки обов’язкових структурних підрозділів у структурі БФР. Разом з тим, згідно з частиною другою статті 20 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» та абзацом другим частини третьої статті 13 проекту структуру апарату центрального органу виконавчої влади затверджує керівник центрального органу виконавчої влади (у цьому випадку – Директор БФР) за погодженням з міністром, який спрямовує та координує діяльність центрального органу виконавчої влади. А згідно з частиною третьою статті 20 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» вимоги до формування структури апарату центрального органу виконавчої влади визначаються Кабінетом Міністрів України;

4) статтю 14 проекту, якою врегулювано порядок проведення конкурсу на посаду директора БФР, що не узгоджується з пунктом 1 частини сьомої статті 21 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» та частиною першою статті 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з якими керівник центрального органу виконавчої влади призначається на посаду та звільняється з посади Кабінетом Міністрів України відповідно до законодавства про державну службу. Крім того, частина перша статті 16 проекту дублює положення статті 14 проекту в частині порядку призначення Директора БФР.

До того ж частина третя статті 14 проекту містить не передбачені Конституцією України повноваження Верховної Ради України та Президента України в частині визначення ними осіб, які входять до складу конкурсної комісії з призначення Директора БФР. Це однак, не узгоджується з частиною другою статті 85 та пунктом 31 частини першої статті 106 Конституції України, а також не враховує правової позиції Конституційний Суд України з цього питання, висловлену ними в своїх рішеннях, зокрема у рішенні від 10 квітня 2003 року  № 7-рп/2003 (справа про гарантії діяльності народного депутата України), де сказано, що "повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження (права та обов'язки)", та в рішенні від 7 квітня 2004 року N 9-рп/2004 (справа про Координаційний комітет), в якому вказано, що повноваження Президента України, як і повноваження Верховної Ради України, визначаються Конституцією України та інших;

5) пункт 6 частини першої статті 17 проекту (призначення на посади та звільнення з посад директором БФР своїх заступників), що не узгоджується із абзацом другим частини другої статті 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», де зазначені повноваження віднесені до компетенції Кабінету Міністрів України. Крім того, пункт 6 частини першої статті 17 проекту, а також частина перша статті 18 проекту в частині самостійного призначення директором БФР керівників підрозділів центрального апарату та територіальних управлінь БФР та їх заступників не узгоджується з пунктами 7 і 8 частини другої статті 18 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з якими такі питання мають погоджуватися з Міністром.
З метою уточнення змісту та приведення тексту у відповідність до вимог нормопроектування, з урахуванням визначення термінів «юридичні особи», «фінансові установи» та «учасники депозитарної системи», пропонуємо викласти пункт 6 частини першої статті 8 законопроекту у такій редакції:


«6) в порядку, визначеному Кримінальним процесуальним кодексом України, Законом України "Про оперативно-розшукову діяльність" та іншими законами, отримує інформацію про операції, рахунки, вклади, правочини фізичних та юридичних осіб від фізичних та юридичних осіб, в тому числі банків, інших фінансових установ та учасників депозитарної системи України».
5. У законопроекті (зокрема в статті 4) вживається поняття «кримінальне правопорушення», проте на даний час  Конституція України (зокрема стаття 29) оперує поняттям «злочин», а не «кримінальне правопорушення».

6. Відповідно до положень частини шостої статті 7 законопроекту Антимонопольний комітет України, Фонд державного майна України, органи державного фінансового контролю в Україні, а також інші державні органи, що здійснюють державний контроль за дотриманням юридичними та фізичними особами законодавства України, з метою запобігання та протидії кримінальним правопорушенням, віднесеним до підслідності Бюро, зобов’язані передавати Бюро одержані під час здійснення контрольних функцій відомості, матеріали перевірок, що можуть свідчити про кримінальні правопорушення, віднесені до підслідності Бюро, з урахуванням обмежень, встановлених законом.

У частині передачі відповідними державними органами відомостей, матеріалів слід зазначити, що така термінологія не узгоджується із положеннями Кримінального процесуального кодексу України (далі – КПК України). Так, у статті 214 КПК України йдеться про повідомлення про вчинення кримінального правопорушення або про наявність обставин, що можуть свідчити про вчинення кримінального правопорушення.

Стосовно повідомлення про кримінальні правопорушення «з урахуванням обмежень, встановлених законом» слід зазначити, що редакція наведеного положення законопроекту є невдалою і потребує відповідного корегування, оскільки повідомлення про кримінальні правопорушення не можуть обмежуватися законом.

7. Відповідно до положень статті 12 «Особливості одержання заяв і повідомлень про кримінальні правопорушення, віднесені до підслідності Бюро» законопроекту для одержання інформації про кримінальні правопорушення, віднесені до підслідності Бюро, створюється спеціальна телефонна лінія, а також забезпечується можливість отримання інформації з офіційного веб-сайту Бюро та засобами електронного зв’язку.
У наведеній статті також слід було б зробити застереження, що крім зазначених способів здійснення повідомлення про злочин діє також загальний порядок повідомлення, зокрема поштовим зв’язком чи у формі особистого звернення.

8. Статтею 14 законопроекту встановлюється процедура призначення Директора Бюро, однак конкурсна процедура на посади державної служби категорії «А», до якої відноситься керівник центрального органу виконавчої влади, передбачена Законом України «Про державну службу», а відповідний Порядок проведення конкурсу затверджено Кабінетом Міністрів України. 

З огляду на те, що процедура проведення конкурсу, визначена Законом України «Про державну службу» спрямована на добір осіб, здатних професійно виконувати посадові обов’язки, на нашу думку, визначення іншого порядку є неприйнятним.
9. Пункт 1 частини другої статті 18 проекту, яким встановлюється відповідальність керівника підрозділу центрального апарату БФР за виконання доручень директора БФР, не відповідають частині другій статті 58 Конституції України, згідно з якою ніхто не може відповідати за діяння, які на час їх вчинення не визнавалися законом як правопорушення. Те ж саме стосується пункту 6 цієї ж частини та пункту 1 частини третьої статті 18 проекту.
10. Частиною другою статті 19 законопроекту пропонується визначити, що «час проходження служби у Бюро фінансових розслідувань зараховується до страхового стажу, стажу роботи за спеціальністю, а також до стажу державної служби відповідно до закону». Однак, запропонована правова конструкція є юридично некоректною та такою, що порушує принцип юридичної визначеності з огляду на наступне.

По-перше, відповідно до положень Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» страховий стаж – це період (строк), протягом якого особа підлягала державному соціальному страхуванню, якою або за яку сплачувався збір на обов'язкове державне пенсійне страхування згідно із законодавством, що діяло раніше, та/або підлягає загальнообов'язковому державному пенсійному страхуванню згідно із цим Законом і за який сплачено страхові внески. Тобто страховий стаж може нараховуватись лише у разі якщо особа, яка працює у Бюро, є застрахованою та за неї сплачуються страхові внески.

По-друге, зарахування роботи на певних посадах до державної служби має бути передбачено Законом України «Про державну службу», який є спеціальним законом. Так, частиною другою статті 46 Закону України «Про державну службу» вже передбачено, що до стажу державної служби зараховується, зокрема, час перебування на посадах, на яких присвоюються військові та спеціальні звання. Відтак, перевантаження законопроекту нормами щодо вже врегульованих суспільних відносин, є недоцільним та таким, що може призвести до колізій правових норм.
11. Відповідно до пункту 8 частини першої статті 20 проекту особа не може бути призначена на посаду у Бюро фінансових розслідувань, якщо вона зокрема не подала, передбачену Законом України "Про запобігання корупції" декларацію особи, уповноваженої на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, або якщо внаслідок перевірки цієї декларації Національним агентством з питань запобігання корупції виявлено відображення в декларації недостовірних відомостей щодо майна (активів), доходів, видатків та фінансових зобов’язань, розмір (вартість) яких перевищує 50 мінімальних заробітних плат. Тобто, особа не може бути призначена на посаду у Бюро фінансових розслідувань зокрема, якщо внаслідок перевірки  декларації Національним агентством з питань запобігання корупції виявлено відображення в декларації відповідної особи недостовірних відомостей щодо майна (активів), доходів, видатків та фінансових зобов’язань, розмір (вартість) яких перевищує 208.650 грн.

Проте відповідно до частини четвертої статті  1726 Кодексу України про адміністративні правопорушення відповідальність у разі подання завідомо недостовірних відомостей у декларації особи, уповноваженої на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, стосовно майна або іншого об’єкта декларування, що має вартість, настає у випадку, якщо такі відомості відрізняються від достовірних на суму від 100 до 250 прожиткових мінімумів для працездатних осіб. Тобто адміністративна відповідальність наставатиме у разі подання завідомо недостовірних відомостей у декларації особи, уповноваженої на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, якщо відповідні відомості відрізняються від достовірних на суму від 193.600 до 484. 000 грн.

Відтак, якщо внаслідок перевірки  декларації Національним агентством з питань запобігання корупції виявлено відображення в декларації відповідної особи недостовірних відомостей щодо майна (активів), доходів, видатків та фінансових зобов’язань, розмір (вартість) яких перевищує  208.650 грн. особа має нести відповідно адміністративну або кримінальну відповідальність  На нашу думку, особи, яких притягнуто чи потенційно може бути притягнуто до відповідальності за вчинення адміністративного  правопорушення, пов’язаного з корупцією, або корупційного злочину не можуть бути призначені на посаду у Бюро фінансових розслідувань, а працівники Бюро фінансових розслідувань повинні бути звільнені у випадку ухвалення відповідного судового рішення. 
Таким чином, на нашу думку, вищезазначене положення законопроекту уможливлює призначення на посаду особи, яка порушила встановлений законом порядок декларування, а відтак має бути виключене.
12. Статтею 26 законопроекту визначаються такі види спеціальних звань працівників Бюро: молодший інспектор Бюро фінансових розслідувань; інспектор Бюро фінансових розслідувань; старший інспектор Бюро фінансових розслідувань; головний інспектор Бюро фінансових розслідувань; генеральний інспектор Бюро фінансових розслідувань.

Однак, «інспектор» - це посада, що підтверджується положеннями статті 255 Кодексу України про адміністративні правопорушення. Натомість, у Державному бюро розслідувань і Національній поліції України, які також є центральними органами виконавчої влади, чиї функціональні обов’язки є подібними до функціональних обов’язків Бюро фінансових розслідувань, мають інші спеціальні звання.

З огляду на те, що відповідно до частини другої статті 8 проекту «працівники Бюро фінансових розслідувань, які мають спеціальні звання, при здійсненні заходів із запобігання, виявлення, припинення, розслідування та розкриття кримінальних правопорушень, віднесених законом до підслідності Бюро фінансових розслідувань, уповноважені у межах компетенції застосовувати поліцейські заходи, визначені статтями 32, 33, 34, статтями 36 і 37, пунктами 2 і 3 частини першої статті 38, статтею 40 (виключно у частині попередження, виявлення або фіксування правопорушення), частинами першою — третьою, пунктами 2—7, 10—11 частини четвертої статті 42 Закону України "Про Національну поліцію", на підставах і в порядку, передбачених Законом», і відповідно до частини п’ятої статті 19 законопроекту «на працівників Бюро фінансових розслідувань, які мають спеціальні звання, поширюється Дисциплінарний статут Національної поліції України», на нашу думку, спеціальні звання осіб, безпосередня діяльність яких пов’язана із запобіганням, попередженням, виявленням, припиненням, розслідуванням та розкриттям кримінальних правопорушень у відповідній сфері мають бути уніфіковані.
13. Стаття 27 законопроекту встановлює правовий захист працівників Бюро фінансових розслідувань, однак частиною другою цієї статті певні преференції надаються особам, які добровільно, у тому числі на договірних засадах, надають допомогу Бюро фінансових розслідувань у виконанні покладених на нього завдань, та членам їх сімей. Запропоноване порушує принцип юридичної визначеності, оскільки відносить зазначених осіб до працівників Бюро фінансових розслідувань.

14. Стаття 29 законопроекту потребує перегляду, оскільки умови оплати праці державних службовців Бюро фінансових розслідувань регулюється Законом України «Про державну службу», а відтак не потребує уточнень, а тим більше окремих порядків, визначених Кабінетом Міністрів України.

Що ж стосується грошового забезпечення працівників Бюро фінансових розслідувань, які мають спеціальні звання, зазначаємо, що виплата грошового забезпечення пов’язана з військовою службою та військовим обов’язком, проте зміни, що вносяться до статті 37 Закону України «Про військовий обов’язок і військову службу», є некоректними, оскільки із тексту законопроекту не випливає, що у Бюро служать особи рядового чи начальницького складу.

З огляду на наведене, цей Закон не пов’язуватиме службу у Бюро фінансових розслідувань з військовою службою або військовим обов’язком та ризиками, що супроводжують відповідні види служби, зміни, що пропонуються підпунктом 7 пункту 5 Розділу VI «Прикінцеві положення» до Закону України «Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених з військової служби, та деяких інших осіб» не можуть стосуватись осіб, які працюють у Бюро фінансових розслідувань.
Відтак умови оплати праці працівників Бюро, які не є державними службовцями (які мають спеціальні звання – в редакції законопроекту), за необхідності мають бути врегульовані у поданому законопроекті.
Зазначене стосується також і змін до законів України «Про статус ветеранів військової служби, ветеранів органів внутрішніх справ, ветеранів Національної поліції і деяких інших осіб та їх соціальний захист», Закону України "Про пенсії за особливі заслуги перед Україною" (підпункти 15 і 17 пункту 5 Розділу VI «Прикінцеві і перехідні положення»).

Так само, зміни до пункту 2 статті 30 Закону України «Про зайнятість» (підпункт 23 пункту 5 Розділу VI «Прикінцеві і перехідні положення») не можуть стосуватись працівників Бюро фінансових розслідувань, оскільки чинний пункт 2 статті 30 розширює можливості для підвищення конкурентоспроможності особам, звільненим з військової служби (крім військовослужбовців строкової служби), служби, яка прирівнюється до військової, враховуючи ризики та обов’язки, які покладаються на осіб, що проходять таку службу.
15. Положеннями статті 34 законопроекту визначаються статус та повноваження підрозділів внутрішнього контролю Бюро. Як випливає зі змісту статті підрозділи внутрішнього контролю Бюро створюються як уповноважені підрозділи з питань запобігання та виявлення корупції відповідно до статті 131 Закону України «Про запобігання корупції». Водночас перелік повноважень підрозділів внутрішнього контролю в частині питань запобігання та виявлення корупції не узгоджується із переліком основних завдань таких підрозділів, визначених у статті 131 Закону України «Про запобігання корупції».
Передусім, повноваження наведених підрозділів викладено у вигляді закритого переліку, тобто інші законодавчі акти не можуть визначати повноважень підрозділів внутрішнього контролю Бюро. За такої редакції поза межами повноважень підрозділів внутрішнього контролю Бюро залишаться організація роботи з оцінки корупційних ризиків у діяльності відповідного органу, підготовки заходів щодо їх усунення, внесення керівнику такого органу відповідних пропозицій, інформування керівника відповідного органу, НАЗК або інших спеціально уповноважених суб’єктів у сфері протидії корупції про факти порушення законодавства у сфері запобігання і протидії корупції тощо.
Також слід зазначити, що низка повноважень викладена некоректно або не узгоджується з положеннями інших законів України. 

Так, відповідно до пункту 2 частини третьої статті 34 законопроекту на підрозділи внутрішнього контролю Бюро покладається здійснення контролю за дотриманням працівниками Бюро правил етичної поведінки, вимог щодо недопущення виникнення конфлікту інтересів, декларування майна, доходів, видатків та зобов’язань фінансового характеру. 

Наведене не узгоджується із пунктом 5 частини другої статті 131 Закону України «Про запобігання корупції», відповідно до змісту якої на уповноважені підрозділи з питань запобігання і виявлення корупції покладається лише перевірка факту подання суб’єктами декларування декларацій та повідомлення НАЗК про випадки неподання чи несвоєчасного подання таких декларацій. Контроль щодо правильності та повноти заповнення декларації згідно зі статтею 48 Закону України «Про запобігання корупції» покладається на НАЗК. 
16. Відповідно до пункту 3 частини третьої статті 34 законопроекту на підрозділи внутрішнього контролю Бюро покладається проведення перевірки інформації, що міститься у зверненнях фізичних та юридичних осіб, засобах масової інформації, інших джерелах, у тому числі отриманої через спеціальну телефонну лінію, сторінку в мережі Інтернет, засоби електронного зв’язку, щодо причетності працівників Бюро до вчинення правопорушень. 

Передусім слід зауважити, що з положень законопроекту не вбачається мета такої перевірки і її правові наслідки. В частині причетності працівників Бюро до вчинення правопорушень слід було б уточнити, які саме правопорушення маються на увазі. Також з положень законопроекту не випливає, на якій підставі та в якому порядку здійснюватиметься перевірка такої інформації.

17. Згідно з пунктом 8 частини третьої статті 34 проекту одним з обов’язків підрозділу внутрішнього контролю Бюро фінансових розслідувань є здійснення співпраці із особами, які добросовісно повідомляють про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень, інших порушень антикорупційного законодавства, інших протиправних дій чи бездіяльності працівників Бюро фінансових розслідувань, а також вжиття заходів щодо їх правового та іншого захисту, притягнення до відповідальності осіб, винних у порушенні їхніх прав, у зв’язку з таким інформуванням. На нашу думку, положення цього пункту потребують узгодження з прийнятим 17 жовтня 2019 року Верховною Радою України Законом України «Про  внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо викривачів корупції».
18. Згідно пунктом 9 розділу VI «Прикінцеві положення» законопроекту органам місцевого самоврядування у тримісячний строк з дня  відповідного звернення Бюро фінансових розслідувань доручено забезпечити передбачену цим Законом передачу (надання доступу) до відомостей (даних) державних електронних інформаційних ресурсів та автоматизованих інформаційних і довідкових систем, реєстрів та банків даних Бюро фінансових розслідувань. 

Це, однак, не враховує вимог частини третьої статті 143 Конституції України, згідно з якою «органам місцевого самоврядування можуть надаватися законом окремі повноваження органів виконавчої влади. Держава фінансує здійснення цих повноважень у повному обсязі за рахунок коштів Державного бюджету України або шляхом віднесення до місцевого бюджету у встановленому законом порядку окремих загальнодержавних податків, передає органам місцевого самоврядування відповідні об'єкти державної власності».

Крім того, зазначене положення проекту не узгоджується з частиною другою статті 67 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», відповідно до якої «рішення органів державної влади, які призводять до додаткових видатків органів місцевого самоврядування, обов'язково супроводжуються передачею їм необхідних фінансових ресурсів. Вказані рішення виконуються органами місцевого самоврядування в межах переданих їм фінансових ресурсів. Витрати органів місцевого самоврядування, що виникли внаслідок рішень органів державної влади і попередньо не забезпечені відповідними фінансовими ресурсами, компенсуються державою».

До того ж, пункт 9 розділу VI «Прикінцеві положення»  не узгоджується з текстом законопроекту, який не покладає на органи місцевого самоврядування такого обов’язку (зокрема, із статтею 7 проекту).

19. Проектом пропонується шляхом доповнення Кодексу України про адміністративні правопорушення новою статтею 18514 встановити відповідальність за невиконання законних вимог посадових осіб Бюро фінансових розслідувань. Відповідно до частини першої цієї статті має наставати адміністративна відповідальність, зокрема  за надання завідомо недостовірної інформації та/або документів чи не в повному обсязі. Проте, з огляду на окреслені ознаки об’єктивної сторони такого правопорушення, вбачається неможливим зафіксувати обставини, які вказуватимуть на наявність  його ознак, без проведення відповідних слідчих дій у зв’язку з відсутністю у Кодексі України про адміністративні правопорушення інституту адміністративного розслідування.

Щодо пропозиції встановити у цій частині відповідальність за надання інформації та/або документів не в повному обсязі, необхідно зазначити, що словосполучення «не в повному обсязі»  має дуже широкий  та невизначений характер і  його використання у нормі закону може створити складнощі при застосуванні такої норми на практиці.

Крім того, враховуючи положення статті 1 Закону України «Про інформацію» щодо визначення понять «документ» та «інформація», вважаємо, що ненадання документів є нічим іншим, як ненаданням інформації.
20. З метою приведення тексту у відповідність до вимог нормопроектування, зміни до пункту 3 частини першої статті 62 Закону України «Про банки і банківську діяльність» пропонуємо викласти в такій редакції:


«пункт 3 частини першої статті 62 після слів «Антимонопольного комітету України» доповнити словами «Бюро фінансових розслідувань».
21. Після внесення змін, передбачених законопроектом, до частини п’ятнадцятої статті 62 Закону України «Про банки і банківську діяльність», вона матиме наступний вигляд:


«Положення частин другої та четвертої цієї статті не поширюються на випадки подання центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері запобігання та протидії легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, фінансуванню тероризму та фінансуванню розповсюдження зброї масового знищення, інформації у випадках, передбачених законом, та органам доходів і зборів, Бюро фінансових розслідувань - інформації про відкриття (закриття) рахунків платників податків відповідно до статті 69 Податкового кодексу України».


Зауважуємо, що стаття 69 Податкового кодексу України не передбачає отримання Бюро фінансових розслідувань інформації про відкриття (закриття) рахунків платників податків. На інші випадки отримання Бюро фінансових розслідування інформації від банків виключення, сформульоване у частині п’ятнадцятій, не поширюється. Отже, запропоновані зміни та стаття 69 Податкового кодексу України потребують узгодження.

Варто зауважити, що зміни до пункту 4 частини четвертої статті 87 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» (підпункт 28 пункту 5 розділу VI законопроекту) запропоновані проектом без урахування вимог частини другої статті 4 Закону України «Про судоустрій і статус суддів», відповідно до якої зміни до цього Закону можуть вноситися виключно законами про внесення змін до Закону України "Про судоустрій і статус суддів".

Крім того, змінами передбачено, що не можуть бути членами Громадської ради доброчесності, зокрема особи, які протягом останніх п’яти років працювали (проходили службу) в Бюро фінансових розслідувань. 

Проте звертаємо увагу, що ці положення викладено некоректно і така заборона щодо проходження служби (праці) в Бюро фінансових розслідувань є передчасною, адже нині жодна особа ще не пропрацювала в цьому органі «останні п’ять років».

22. Проектом (зокрема підпункти 45, 46, 47, 48 пункту 4 розділу ІІ проекту) передбачається надати Бюро право на отримання персональних даних фізичних осіб, що наявна у розпорядженні державних органів, інших суб'єктів, а також тієї, що міститься у державних реєстрах, наприклад, у Державному реєстрі виборців.

При цьому проектом не визначено ані чітких підстав для отримання таких даних, ані їх вичерпного переліку.
За такого законодавчого підходу наявні ризики фактичного нівелювання статусу охоронюваної Конституцією та законами України конфіденційної інформації про фізичних осіб (проект не містить завершених правових механізмів, а їх формування частково визначатиметься на підзаконному рівні), вільне поширення її необмеженому колу осіб у способи, що чітко не визначені законами, а також її можливе «оприлюднення».

Це суперечить вимогам частини другої статті 8 Конституції України, згідно з якою закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй, а також свідчить про відсутність системного унормування, про неповноту правового регулювання суспільних відносин, що не відповідає визначенню України як правової держави, на чому також наголошував Конституційний Суд України (рішення від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005, від 30 вересня 2010 року № 20-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010).

Так, згідно з положеннями статті 32 Конституції України збирання, зберігання, використання та поширення конфіденційної інформації про особу без її згоди забороняється, оскільки є втручанням в особисте та сімейне життя особи. Таке втручання допускається винятково у випадках, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини (частина друга статті 32 Конституції України та Рішення Конституційного Суду України за № 2-рп/2012 від 20 січня 2012 року). 

При цьому текст поданого законопроекту не містить правових норм, які б пов’язували запроваджувані законом обмеження охоронюваних Конституцією України прав громадян з інтересами національної безпеки, економічного добробуту та прав людини.

Відповідно до статті 5 Конвенції про захист персональних даних персональні дані, що піддаються автоматизованій обробці, повинні бути адекватними, відповідними та ненадмірними стосовно цілей, для яких вони зберігаються.

Крім того, законодавець при запровадженні положень, що зобов’язують обробку конфіденційної інформації про фізичних осіб, має враховувати практику Європейського суду з прав людини щодо реалізації статті 8 Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод.

Європейський суд у своїх численних рішеннях визначив чітку правову позицію та неодноразово підкреслював, що втручання у права людини, гарантовані Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод загалом, та окремими статтями зокрема, має відповідати трьом основним критеріям (див., наприклад, серед багатьох інших, рішення у справі “Українська Прес-Група” проти України” № 72713/01 від 29 березня 2005 року, п. 45; “Вінтман проти України” № 28403/05, 23 жовтня 2014 року, пп. 84-104):

1) таке втручання має бути передбачене законом;

2) воно має бути необхідним у демократичному суспільстві з тим, щоб досягнути законних цілей;

3) втручання має бути пропорційним таким цілям і необхідним у демократичному суспільстві для їх досягнення. 

Практика Європейського суду свідчить, що невідповідність хоча б одному із зазначених критеріїв є достатньою підставою для визнання порушення відповідного права.

Крім того, вважається, що захист персональних даних має основоположну важливість для здійснення особою свого права на повагу до приватного та сімейного життя, гарантованого статтею 8 Конвенції. Відтак, національне законодавство повинно забезпечити належні гарантії для запобігання будь-якому використанню персональних даних, що не відповідає гарантіям цієї статті (рішення у справі «S. і Марпер проти Сполученого Королівства» №№ 30562/04 та 30566/04 від 4 грудня 2008 року). Потреба в таких гарантіях є ще більшою, коли йдеться про захист персональних даних, які зазнають автоматизованої обробки. Національне законодавство повинно насамперед забезпечити, щоб такі дані були доречними та не надмірними по відношенню до цілей, заради яких вони зберігаються; а також те, щоб вони зберігалися у формі, яка дозволяє ідентифікацію суб’єктів даних не довше, ніж це вимагається для мети, заради якої дані зберігаються.

23. Законопроект  потребує також термінологічного та техніко-юридичного доопрацювання, зокрема та в частині послідовності нумерації його структурних елементів.
Узагальнений висновок: законопроект потребує суттєвого доопрацювання та внесення на повторне друге читання.
Заступник керівника
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