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Кабінет Міністрів України


ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо реалізації рекомендацій Європейської Комісії 

у сфері державної антикорупційної політики"
Метою законопроекту, як це зазначено у Пояснювальній записці до нього, є виконання рекомендацій експертів Європейської Комісії щодо удосконалення положень антикорупційного законодавства, наданих у рамках переговорів щодо лібералізації ЄС візового режиму для України.
Для досягнення вказаної мети у законопроекті пропонується внести зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), Кримінального кодексу України (далі – КК), Цивільного процесуального кодексу України та законів України "Про звернення громадян", "Про банки і банківську діяльність" та "Про засади запобігання і протидії корупції", відповідно до яких: 1) встановлюється адміністративна відповідальність за подання у деклараціях про майно, доходи, витрати і зобов’язання фінансового характеру недостовірних відомостей (зміни до статті 172-6 КУпАП); 2) органи доходів та зборів, а також органи управління Військової служби правопорядку у Збройних Силах України позбавляються повноважень щодо складання протоколів у справах про правопорушення, передбачені статтями 172-4 – 172-9 (зміни до статті 255 КУпАП); 3) чинність закону про кримінальну відповідальність України поширюється на іноземців та осіб без громадянства, які вчинили за межами України злочини, передбачені статтями 368, 368-3, 368-4, 369 і 369-2 КК (зміни до статті 8 КК); 4) статті 96-1 "Спеціальна конфіскація" (у чинному КК така стаття наразі відсутня, вона набирає чинності з 15 грудня 2013 року. Те ж саме стосується статей 96-3 та 96-7, які проектом пропонується змінити), 368-3 "Підкуп службової особи юридичної особи приватного права незалежно від організаційно-правової форми", 368-4 "Підкуп особи, яка надає публічні послуги" КК викладаються у новій редакції, згідно з якою, зокрема, кримінально-караною пропонується визнати обіцянку надання неправомірної вигоди службовим особам у "приватному секторі" та особам, які надають публічні послуги; 5) вноситься низка змін до статей 354, 369, 369-2, які передбачають значне збільшення розміру санкцій за відповідні діяння тощо.
За результатами розгляду законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та пропозиції до його положень.
Зауваження загального характеру

Низка пропозицій законопроекту спрямована на "удосконалення" тих положень КК та Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції", які наразі відсутні у чинній редакції цих законодавчих актів і увійдуть до їх тексту лише після набрання чинності певними законами, прийнятими Верховною Радою України навесні цього року ("Про внесення змін до Кримінального та Кримінального процесуального кодексів України стосовно виконання Плану дій щодо лібералізації Європейським Союзом візового режиму для України" від 18 квітня 2013 року № 222-VII – з 15 грудня 2013 року; "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо реалізації державної антикорупційної політики" від 14 травня 2013 року № 224-VII – з 1 січня 2014 р. та "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо виконання Плану дій щодо лібералізації Європейським Союзом візового режиму для України стосовно відповідальності юридичних осіб" від 23 травня 2013 року № 314-VII – з 1 вересня 2014 року). 
З огляду на це пропоновані у проекті законодавчі рішення є певною мірою нелогічними. Адже фактично законопроектом пропонуються зміни до положень закону, яких наразі немає ні у тексті КК України, ні у тексті Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції". З огляду на це вважаємо, що прийняття законопроекту в цілому буде можливим та доцільним лише після набрання чинності останнім із перелічених вище законів України.
Щодо змін до КУпАП

1. Сумнівною виглядає пропозиція законопроекту щодо розширення об’єктивної сторони складу правопорушення, передбаченого частиною першою статті 172-6 КУпАП таким діянням, як подання завідомо недостовірних відомостей в декларації про майно, доходи, витрати і зобов'язання фінансового характеру. Це обумовлено тим, що в рамках процедур фіксації правопорушення, передбачених КУпАП, неможливо буде достовірно встановити, чи були неправдиві відомості, внесені до декларації, «завідомо недостовірними».  У зв’язку з цим існує велика вірогідність того, що уповноважені посадові особи почнуть складати протоколи про вчинення адміністративного правопорушення у кожному випадку внесення недостовірних даних до декларацій незважаючи не те, що переважна більшість таких випадків буде наслідком допущених при складанні декларації описок та арифметичних помилок і не матиме нічого спільного з внесенням «завідомо недостовірних» відомостей. 

2. Із переліку осіб, уповноважених складати протоколи про корупційні адміністративні правопорушення, проектом пропонується виключити органи доходів та зборів, а також органи управління Військової служби правопорядку у Збройних Силах України (зміни до статті 255 КУпАП).

Такий підхід, на наш погляд, є дещо незрозумілим. Адже новоствореному Міністерству доходів і зборів України згідно з Указом Президента від 18 березня 2013 року № 14 (яким затверджено Положення про Міністерство доходів і зборів України) передані, зокрема, й ті  функції і повноваження Державної податкової служби та Державної митної служби, які здійснюються підрозділами податкової міліції та підрозділами внутрішньої безпеки митних органів, які утворені та діють у складі вказаного Міністерства.

Також невмотивованою і необґрунтованою виявляється вказана пропозиція і щодо Військової служби правопорядку у Збройних Силах України. Відповідно до Закону України "Про Військову службу правопорядку у Збройних Силах України" Військова служба правопорядку у Збройних Силах України (далі – Служба правопорядку) – спеціальне правоохоронне формування у складі Збройних Сил України, призначене, зокрема, для виявлення, припинення та розслідування корупційних правопорушень, вчинених військовими посадовими особами Збройних Сил України (стаття 1, абзац четвертий частини першої статті 3), містить у своїй структурі спеціальні підрозділи по боротьбі з корупцією (підпункт 5 пункту 2 частини п’ятої статті 5). На Службу правопорядку Законом безпосередньо покладається функція інформувати громадськість про вжиті заходи щодо запобігання і протидії корупції та про осіб, притягнутих до відповідальності за вчинення корупційних правопорушень.

Крім того, зі змісту законопроекту випливає, що органам доходів і зборів надається право звертатися з письмовою вимогою до банківських установ про розкриття банківської таємниці щодо відомостей, зазначених у деклараціях про майно, доходи, витрати і зобов’язання фінансового характеру, у зв’язку з проведенням їх перевірки (див. зміни до статті 62 Закону України "Про банки і банківську діяльність"). У випадку, якщо посадові особи зазначених державних органів не будуть уповноважені на складання адміністративних протоколів у таких категоріях справ, інформація, яка була віднесена до банківської таємниці, буде розголошуватись іншим суб’єктам відповідно до статті 255 КУпАП, що виглядає недоцільним. 
Щодо змін до КК

1. Положення законопроекту щодо поширення дії КК на корупційні злочини, вчинені іноземцями або особами без громадянства, які постійно не проживають на території України, у співучасті із службовими особами, які є громадянами України (зміни до статті 8 КК) виглядає зайвою. Адже за вказаних обставин злочин вважається вчиненим на території України (частина 3 статті 6 КК), а тому у таких випадках відповідно до частини 1 статті 6 цього Кодексу іноземці або особи без громадянства підлягають кримінальній відповідальності за КК України незалежно від того, який саме злочин вони вчинили.

2. Як уже зазначалося вище, незрозумілим та дещо сумнівним, на наш погляд, є підхід законопроекту щодо внесення змін до статей 96-1, 96-3, 96-7 КК, які наразі відсутні у чинному кримінальному законодавстві України. На наш погляд, такі законодавчі пропозиції свідчать про непослідовність державної політики у сфері законодавства про кримінальну відповідальність та навряд чи слугуватимуть поліпшенню стану боротьби із корупційними злочинами.
Крім того, поза увагою у законопроекті залишилось те, що частини перша – третя статті 369-2 також будуть змінені на підставі Закону № 222-VII, який набуде чинності 15 грудня 2013 року. При цьому у Прикінцевих положення до законопроекту відповідні застереження відсутні. Таким чином порушуються вимоги частини 6 статті 90 Регламенту Верховної Ради України про те, що законопроектом повинні вноситися зміни до чинних законодавчих актів. 
До того ж, у разі прийняття законопроекту до набрання чинності Законом № 222-VII складеться ситуація, за якої норми вказаного Закону "замінять собою" його положення ще до того, які ці положення наберуть чинності.
3. Необґрунтованим є запропоноване проектом значне збільшення розмірів штрафів та доповнення санкцій новими видами кримінальних покарань у статтях 354, 364-1, 365-1, 365-2, 368-3, 368-4, 369 та 369-2 КК. Адже останніх змін ці норми КК зазнали 19 листопада 2012 року, а тому у даний час відсутній який-небудь достовірний аналіз статистичних даних, зростання кількісних або якісних показників даних видів злочинів, які б свідчили про неефективність чинних норм, що є необхідною умовою для такого роду змін. 
4. Юридично необґрунтованою, на наш погляд, є пропозиція законопроекту щодо криміналізації пропозиції чи обіцянки надання неправомірної вигоди, а також прийняття пропозиції або обіцянки надання неправомірної вигоди (статті 368-3, 368-4, 369, 369-2 КК у редакції проекту). Те ж саме стосується й приписів чинного КК (після внесення змін на підставі Закону України від 18 квітня 2013 року № 221-VII). Адже, по-перше, вчинення таких дій може свідчити лише про наявність наміру, думки отримати неправомірну вигоду, що саме по собі не утворює склад злочину (стаття 11 КК). Лише у випадку, якщо той, хто пропонує неправомірну вигоду та той, кому її пропонують, доходять певної домовленості про умови та способи реалізації їх "спільного плану", такі дії можна розглядати як готування до хабарництва. Але довести або спростувати таку домовленість на практиці майже неможливо.

Загалом, чинний КК України до останнього часу передбачав лише невелику кількість складів злочинів, які вважаються закінченими уже на стадії готування до вчинення певного діяння (зокрема, публічні заклики до насильницької зміни чи повалення конституційного ладу або до захоплення державної влади, а також розповсюдження матеріалів із закликами до вчинення таких дій (частина друга статті 109 КК України), публічні заклики чи розповсюдження матеріалів із закликами до вчинення умисних дії, вчинених з метою зміни меж території або державного кордону України на порушення порядку, встановленого Конституцією України (частина друга статті 110 КК України), публічні заклики до вчинення терористичного акту (стаття 258-2 КК України) та інші). Усі ці діяння навіть на стадії готування є настільки  небезпечними, що законодавець встановив за їх вчинення кримінальну відповідальність як за вчинення закінченого злочину. У всіх інших випадках готування до злочину каралося за статтею, яка передбачає відповідальність за відповідний закінчений злочин, враховуючи при цьому приписи частини другої статті 14 КК про те, що готування до злочину невеликої тяжкості не тягне за собою кримінальної відповідальності.

У даному ж випадку, на наш погляд, обіцянка чи пропозиція неправомірної вигоди сама по собі не має того рівня суспільної небезпечності, щоб визнаватись закінченим злочином.
Крім того, звертаємо увагу, що терміни "обіцянка" ("обіцяння") та "пропозиція" ("пропонування") для національного законодавства України не є синонімами, тобто не означають одну й ту саме дію
.

5. Не можна також погодитися з приписами законопроекту щодо встановлення кримінальної відповідальності за пропозицію чи обіцянку неправомірної вигоди, а так само надання і прийняття такої вигоди працівником підприємства, установи, організації незалежно від форми власності, яка не є службовою особою (зміни до статті 354 КК). Відповідні обмеження щодо отримання тих чи інших майнових та немайнових благ за "допомогою" своєї посади чинним антикорупційним законодавством передбачені виключно для осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, а також прирівняних до них осіб (див. статтю 4 Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції") і поширення їх через норми КК на осіб, які в принципі не є суб’єктами корупційних діянь, є невиправданою й надмірною криміналізацією.

До того ж вказаний злочин відноситься законодавцем до злочинів проти авторитету органів державної влади, органів місцевого самоврядування та об'єднань громадян (розділ ХV Особливої частини КК). Отже, навряд чи у даному випадку суб’єктом такого злочину може бути працівник юридичної особи приватного права (а не державного підприємства,установи чи організації, як це передбачено чинною редакцією статті).

Щодо змін до Закону України "Про звернення громадян"

У законопроекті пропонується встановити особливу процедуру щодо прийняття та розгляду органами державної влади і місцевого самоврядування, підприємствами, установами, організаціями незалежно від форм власності, об'єднаннями громадян або посадовими особами звернень громадян, які за змістом є повідомленнями про корупційні правопорушення (зміни до статей 5, 8, 12 Закону). Не заперечуючи в цілому проти таких законодавчих новел, звертаємо увагу на таке.

Відповідно до приписів абзацу п’ятого частини 1 статті 1 Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції" корупційним правопорушенням визнається умисне діяння, що містить ознаки корупції, вчинене особою, зазначеною у частині першій статті 4 цього Закону, за яке законом установлено кримінальну, адміністративну, цивільно-правову та дисциплінарну відповідальність. При цьому, порядок притягнення до таких видів відповідальності різний, він визначається кримінальним процесуальним законодавством, законодавством про адміністративні правопорушення та ін. Отже, у більшості випадків (окрім вчинення посадовою особою дисциплінарного корупційного правопорушення) саме по собі звернення громадянина до керівництва відповідного підприємства, установи чи організації з інформацією про вчинення відповідною посадовою особою корупційного правопорушення, не буде підставою для притягнення такої особи до відповідальності.
Крім того, у статті 12 Закону України "Про звернення громадян" міститься застереження про те, що дія цього Закону не поширюється на порядок розгляду заяв і скарг громадян, встановлений кримінальним процесуальним, цивільно-процесуальним, трудовим законодавством, законодавством про захист економічної конкуренції, законами України "Про судоустрій і статус суддів" та "Про доступ до судових рішень", Кодексом адміністративного судочинства України.

 Щодо змін до Закону України "Про банки і банківську діяльність"
У законопроекті передбачається в пункті 4 частини 1 статті 62 Закону України "Про банки і банківську діяльність" надати органам доходів і зборів право на їх письмову вимогу одержувати у банків інформацію щодо наявності банківських рахунків, відомостей, зазначених у деклараціях про майно, доходи, витрати і зобов’язання фінансового характеру у зв’язку з проведенням їх перевірки. Крім того, відповідно до положень законопроекту їм надається право отримувати таку інформацію від банку без дозволу суду.

При цьому у Пояснювальній записці до законопроекту належним чином не обґрунтовано потребу у наданні органам доходів і зборів можливості мати майже необмежений доступ до інформації, яка містить банківську таємницю. 

Подібна пропозиція викликає певні застереження. На наш погляд, ці положення законопроекту нівелюють поняття банківської таємниці та порушують конституційну заборону на збирання, зберігання, використання та поширення конфіденційної інформації про особу без її згоди, винятки з якої допускаються лише у випадках, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини (частина 2 статті 32 Основного Закону України).

Щодо змін до Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції"

Головне науково-експертне управління, розглянувши та проаналізувавши, у названій вище частині цей законопроект, вважає за необхідне зазначити, що в основному ним пропонується внести зміни та доповнення до частин 6 – 10 статті 12 Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції", які присвячені деталізації процедури перевірки достовірності інформації, яку суб’єкти корупційних діянь вказують у щорічних деклараціях про майно, доходи, витрати і зобов'язання фінансового характеру. Так, у проекті пропонується, зокрема, запровадити зовнішній контроль щодо декларацій про майно, доходи, витрати і зобов’язання фінансового характеру, поклавши повноваження щодо здійснення перевірок достовірності зазначених у деклараціях відомостей на органи доходів і зборів.

Головне управління загалом погоджується з вказаною ініціативою, однак при цьому звертає увагу на те, що запропоновані проектом зміни та доповнення не можуть бути прийнятними, оскільки суперечать техніко-юридичним правилам побудови законопроектів та вимогам статті 91 Регламенту Верховної Ради України. Адже відповідно до Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо реалізації державної антикорупційної політики" від 14 травня 2013 року № 224-VII частини 6 – 10 статті 12 Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції", набирають чинності лише з 1 січня 2014 р. При цьому у Прикінцевих положеннях до законопроекту відсутні відповідні приписи щодо набрання чинності цим проектом в частині змін до Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції".
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання із урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.

Керівник Головного управління                                 В.І. Борденюк
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� В тлумачному словнику під словом "обіцянка" мається на увазі добровільно дане зобов'язання зробити що-небудь, а "обіцяти" означає: 1) давати обіцянку кому-небудь; зобов'язуватися зробити щось, діяти певним чином; давати слово, обіцювати, зарікатися; 2) подавати надії на що-небудь. Див.: Новий тлумачний словник української мови. – К.: "Аконіт", 2006. – Т. 2 – С. 396-397.








