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ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про спеціально уповноважений орган 
з питань запобігання та протидії корупції"

Метою даного законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, є визначення правових основ організації та діяльності Національного антикорупційного бюро (далі – Нацбюро), як єдиного державного правоохоронного органу із спеціальним статусом по боротьбі з корупційними правопорушеннями, що вчинені особами, уповноваженими на виконання функцій держави або органів місцевого самоврядування, і становлять особливу суспільну небезпеку.

Зміст даного законопроекту є повністю тотожним змісту проекту Закону України "Про Національне антикорупційне бюро" (реєстр. № 2218 від 07.02.2013 р.), на який Головне управління надавало свій висновок (від 20.03.2013 р.) і який не був прийнятий Верховною Радою України 14 травня 2013 р.
У зв’язку з цим Головне науково-експертне управління, погоджуючись у цілому з необхідністю вдосконалення законодавства України щодо створення додаткових правових механізмів, спрямованих на запобігання та протидію корупційним проявам в Україні, водночас вважає за необхідне повторити вже висловлені раніше зауваження та пропозиції щодо положень відповідного законопроекту, які подекуди суперечать Конституції України та містять недосконалі й юридично некоректні положення. 

1. Передусім викликає певні сумніви доцільність прийняття спеціального закону, який визначав би правовий статус Нацбюро. За загальним правилом (винятки з якого прямо передбачені Конституцією України або випливають із неї) завданням законів України є регулювання суспільних відносин, а не утворення тих чи інших органів виконавчої влади. Відтак, питання створення таких органів (у тому числі Нацбюро) мають вирішуватись шляхом видання відповідних правових актів глави держави, а не шляхом прийняття відповідного Закону, в якому (у разі створення Нацбюро) визначалися б його повноваження у сфері запобігання та протидії корупції тощо.
При цьому слід врахувати правову позицію Конституційного Суду України, який у пункті 2 мотивувальної частини свого рішення № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, "вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування".

У законопроекті спеціальний статус Нацбюро зумовлений особливим порядком його створення (на підставі закону), спеціальним порядком призначення та звільнення його Голови (Верховною Радою України), спеціальними механізмами контролю за його діяльністю та надання його працівникам можливості складати протоколи про адміністративні правопорушення, здійснювати оперативно-розшукову діяльність та досудове слідство щодо діянь, пов’язаних з корупцією та посадовими злочинами, які скоїли вищі посадові особи, уповноважені на виконання функцій держави і органів місцевого самоврядування.

Однак слід звернути увагу на те, що у сучасній доктрині конституційного та адміністративного права під державними органами, які мають спеціальний статус, зазвичай розуміються державні органи, створення яких безпосередньо передбачено в Конституції України, які формально не віднесені до жодної з "гілок" єдиної державної влади (законодавчої, виконавчої або судової) і які   мають особливості, за якими вони відрізняються від інших органів державної влади. За змістом відповідних положень Конституції України 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 системних взаємозв’язків з іншими, насамперед вищими органами держави (Верховною Радою України, Президентом України та Кабінетом Міністрів України).

Тож, на нашу думку, вирішити порушену в законопроекті проблему у запропонований спосіб можна лише шляхом внесення змін до Конституції України, які передбачили б створення в системі органів державної влади, поряд з такими відносно незалежними державними органами, як Центральна виборча комісія, Національна рада з питань телебачення і радіомовлення, Антимонопольний комітет України, Національного антикорупційного бюро.

2. Відповідно до Конституції України органи державної влади  здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України і зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України (статті 6, 19). При цьому повноваження Верховної Ради України, як і повноваження Президента України, визначаються виключно Конституцією України (статті 85, 106).

У законопроекті ж Нацбюро визначається як спеціально уповноважений державний правоохоронний орган із спеціальним статусом, який підпорядкований, підконтрольний і підзвітний Верховній Раді України (статті 1, 3). Тим часом такий підхід до визначення статусу Нацбюро не має під собою конституційної основи, оскільки Основний Закон України не передбачає існування такого правоохоронного органу із спеціальним статусом, що з огляду на вимоги статей 6, 19 Конституції України унеможливлює створення цього органу шляхом прийняття відповідного закону. За змістом відповідних положень Конституції України чи не єдиним правоохоронним органом, певними контрольними функціями щодо діяльності якого нормами Основного Закону України наділені спільно Верховна Рада України та Президент України, є прокуратура України (пункт 25 частини першої статті 85, пункт 11 частини першої статті 106, частина перша статті 122).
Крім того, окремі положення законопроекту не повною мірою узгоджується з положеннями статті 85 Конституції України, яка визначає повноваження Верховної Ради України. Зокрема, положення відповідного змісту, які наділяють Верховну Раду повноваженнями, що виходять за межі Конституції України, містить стаття 15 проекту, згідно з якою Голова Нацбюро, його перший заступник та заступники мають призначатися на посаду Верховною Радою України. Сюди ж можна віднести статтю 16 проекту, яка визначає форми парламентського контролю за діяльністю Нацбюро шляхом заслуховування піврічних та річних звітів тощо.
3. Незважаючи на те, що у законопроекті Нацбюро визначається як спеціально уповноважений державний правоохоронний орган із спеціальним статусом (статті 1, 3), проте його правовий статус є багато в чому незрозумілим та суперечливим, оскільки в ньому невизначеним залишилося питання про те, яким саме органом є Нацбюро – військовим, воєнізованим чи якимось іншим?

Зокрема, з одних положень проекту випливає, що воно не є військовим формуванням, з інших – можна зробити висновок, що Нацбюро – це частково військове формування. Про це свідчить, наприклад, частина перша статті 10, відповідно до якої "до працівників Національного антикорупційного бюро належать особи рядового і начальницького складу (а відтак їм було присвоєно і вони мають військове або спеціальне звання), які прийняті на службу до Національного антикорупційного бюро; частина перша статті 13, за якою "Національне антикорупційне бюро створюється на базі спеціальних підрозділів по боротьбі з корупцією і організованою злочинністю Служби безпеки України, підрозділів Головного управління боротьби з організованою злочинністю МВС України та підрозділів внутрішньої безпеки органів державної влади"; стаття 14, яка встановлює "загальну чисельність Національного антикорупційного бюро у кількості 1500 осіб, у тому числі до 1200 осіб рядового і начальницького складу. Чисельність Національного антикорупційного бюро формується за рахунок посад спеціальних підрозділів по боротьбі з корупцією і організованою злочинністю Служби безпеки України, підрозділів Головного управління боротьби з організованою злочинністю МВС України та підрозділів внутрішньої безпеки органів державної влади, та підрозділів боротьби з корупцією, організованою злочинністю та посадовими злочинами інших державних органів".
Це питання є ключовим для вирішення багатьох інших принципових питань, які стосуються правового статусу цього органу, його повноважень тощо.

4. Звертаємо увагу, що за змістом законопроекту Нацбюро дублюватиме діяльність іншого правоохоронного органу – державного бюро розслідувань (далі – ДБР), створення якого передбачено Кримінальним процесуальним кодексом України (див. статті 3, 38, 142, 216, 232, 246, 575, п. 1 Розділу X, п. 1 Розділу XI КПК). Насамперед, це стосується повноважень Нацбюро щодо здійснення досудового слідства, що дублює персональну і предметну підслідність ДБР (див. частину четверту статті 216 КПК). 

Таким чином, законопроект вступає в колізію з КПК, що є неприпустимим, оскільки відповідно до частини третьої статті 9 КПК "закони та інші нормативно-правові акти України, положення яких стосуються кримінального провадження, повинні відповідати цьому Кодексу. При здійсненні кримінального провадження не може застосовуватися закон, який суперечить цьому Кодексу". 

Крім того, створення двох правоохоронних органів з майже однаковими (насамперед щодо підслідності) повноваженнями є недоцільним, оскільки призведе до небажаної конкуренції, зайвих витрат державних коштів та інших проблем.

5. Про юридичну недосконалість законопроекту свідчать також і ті його положення, які у ряді випадків не узгоджуються з чинним законодавством України та утворюють колізії з його приписами. 

Зокрема, недоцільно доповнювати Кримінальний кодекс України новою статтею 343-1 (пункт 2 Прикінцевих та перехідних положень законопроекту), оскільки у статтях 342, 343, 345, 347–349 цього Кодексу передбачено достатні заходи кримінально-правової охорони діяльності правоохоронців, у тому числі кримінальну відповідальність за опір працівникові правоохоронного органу, втручання у діяльність працівників правоохоронних органів, погрозу або насильство щодо працівника правоохоронного органу, умисне знищення або пошкодження майна працівника правоохоронного органу, посягання на життя працівника правоохоронного органу, захоплення працівника правоохоронного органу як заручника. 

6. Потребує удосконалення і доопрацювання термінологічний апарат законопроекту. Так, не можна погодитись з поширенням на осіб начальницького та рядового складу Нацбюро терміну "працівники" (статті 9 – 13 проекту), оскільки це не дає можливості розмежувати вказаних осіб від осіб, що приймаються на роботу до Нацбюро на підставі трудових договорів, наприклад, прибиральницями, друкарками та іншими працівниками "технічного персоналу", або працівниками науково-дослідних установ (наявність яких в складі Нацбюро також передбачається проектом). Вказана помилка призведе до того, що обов’язки та права, притаманні лише посадовим особам Нацбюро, (тобто особам начальницького та рядового складу), будуть поширюватися й на інших працівників. 
7. Невдалим, на нашу думку, є формулювання статті 13 законопроекту. З наведеного у цій статті тексту прямо випливає, що у разі створення Нацбюро відповідні підрозділи СБУ та МВС України, на які чинним законодавством окрім протидії корупції покладено ще й обов’язок боротися з організованою злочинністю (стаття 5 Закону України "Про організаційно-правові основи боротьби з організованою злочинністю"), фактично припинять своє існування.

8. Створення у запропонованому проектом вигляді Нацбюро, тим більше на базі спеціальних підрозділів МВС і СБУ, які (як визнається у Пояснювальній записці до законопроекту) не стали перешкодою на шляху поширення корупції у вищих ешелонах влади, не призведе до кардинальної зміни ситуації в сфері протидії корупції та організованій злочинності. Адже фактично йдеться про застосування у такій протидії тих же сил та засобів, які сьогодні використовуються спеціальними підрозділами МВС і СБУ.

9. Вважаємо, що питання щодо утворення Нацбюро слід вирішувати в контексті комплексного реформування всіх органів досудового розслідування. Такий підхід дозволить забезпечити чітке розмежування компетенції органів, які ведуть боротьбу з корупцією, та не зруйнувати існуючу на сьогодні систему протидії цьому явищу.

До законопроекту можуть бути висловленні також й інші зауваження, викладення яких не вважаємо доцільним з огляду на проблемний характер його ключових питань.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління
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