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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внесення змін до деяких 
законодавчих актів України з питань очищення влади»

(реєстр. №2695 від 18.03.2016р. доопрацьований.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, яким пропонуються зміни до законів України «Про очищення влади» (далі – Закон), «Про вибори Президента України», «Про вибори народних депутатів України», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», «Про відновлення довіри до судової влади в Україні», «Про запобігання корупції», «Про судоустрій та статус суддів» та до Кодексу України про адміністративні правопорушення.
Законопроект розроблено з метою вдосконалення законодавства України у сфері очищення влади, враховуючи зауваження та пропозиції державних органів, відповідальних за проведення перевірки, та з метою приведення його у відповідність до міжнародних стандартів, враховуючи Проміжний та Остаточний висновки Європейської комісії «За демократію через право» (Венеціанської комісії) щодо Закону України «Про очищення влади», які було схвалено на 101-й та 103-й Пленарних сесіях у грудні 2014р. та червні 2015р. (п. 2 пояснювальної записки).
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні міркування та зауваження:
1. У проекті пропонується значно розширити преамбулу чинного Закону України «Про очищення влади» (далі – Закон). З цього приводу слід зазначити, що згідно з правилами законотворення в преамбулі лаконічно визначається мета прийняття нормативно-правового акту і предмет його регулювання. Об’ємні преамбули є доволі рідкісним явищем в законотворенні сучасних демократичних держав та більше притаманні країнам, в яких ідеологічна складова є основною в правовому регулюванні (зокрема, такі преамбули були характерною рисою радянського законодавства).

2. Люстрація є виключним механізмом убезпечення нових демократій від негативного впливу обмеженої категорії осіб, які мають тісне відношення до попереднього антидемократичного режиму і, як наслідок, повернення довіри до владних структур.

Венеціанська комісія підкреслила, що нова демократична держава повинна мати вагомі причини для видалення з державної служби на тимчасовій основі осіб, що займали посади високого рівня протягом попереднього недемократичного режиму, чи які були помічені у скоєнні тяжких порушень прав людини. Вчиняючи таким чином обмежується ризик, що новий режим буде скинуто чи від початку заплямовано недемократичними практиками. Це зміцнює довіру громадськості до нової влади і дозволяє суспільству мати новий, свіжий старт. У той же час важливо пам'ятати, що люстрація не є і не має бути формою кримінального переслідування. Вона не повинна використовуватись як заміна кримінальному покаранню, коли таке покарання буде гарантоване, або як засіб помсти чи відплати (п. 25 Остаточного висновку). Венеційська комісія наголошує, що відповідно до концепції «демократії, здатної захистити себе», держава має право відстороняти від доступу до зайняття державних посад тих осіб, які можуть становити загрозу демократичній системі та/або показали себе негідними служіння суспільству. У той же час, як відмітив Європейський суд з прав людини у справі Зданока, «кожного разу, коли держава має намір сподіватися на принцип «демократії, здатної захистити себе» для того, щоб виправдати втручання в права особистості, вона повинна ретельно оцінити масштаби і наслідки цього заходу, щоб переконатися, що  ... баланс досягається». Таким чином, правове регулювання введення обмежень на доступ до державних посад має бути чітким і невипадковим за характером, з дотриманням принципу пропорційності (п. 30 Остаточного висновку). 

У цьому зв’язку запропоновані у проекті підходи до категорій осіб, на яких мають поширюватись люстраційні заходи, викликають низку зауважень:

2.1. В сучасних умовах України під попереднім антидемократичним режимом розуміється період з 25 лютого 2010 року по 22 лютого 2014 року. Зважаючи на це є незрозумілим поширення заборон, передбачених частиною 3 статті 1, на осіб, які були обрані і працювали на керівних посадах Комуністичної партії Радянського Союзу, партійних органів Комуністичної партії України (УРСР), іншої союзної республіки колишнього СРСР, починаючи з посади секретаря районного (у місті) комітету і вище (чинна та оновлена редакція пункту 1 частини 4 статті 3). Такий підхід не узгоджується з рекомендаціями, викладеними у Проміжному висновку № 788/2014, на який зроблено посилання в пояснювальній записці. 

Питання включення тих чи інших категорій осіб до суб’єктів перевірки є прерогативою законодавця, але, на думку Головного управління, очищення від зазначених осіб є дещо запізнілим. Очищення влади від таких осіб було достатньо поширеним у пострадянських країнах. З цих питань навіть були прийняті рекомендації ПАРЄ з приводу критеріїв застосування люстраційних обмежень (див. Резолюцію ПАРЕ №1096 (1996)
 та Керівні принципи, рекомендовані до врахування в законодавстві про люстрацію (див. Керівні принципи у Документі №7568 від 3 червня 1996 року)
. У вказаних рекомендаціях зазначається, що «ніхто не повинен піддаватись люстрації виключно за членство в будь-якій організації або діяльність на користь будь-якої організації, які були правомірними на час існування такої організації або вчинення такої діяльності (за виключенням випадку, про який йдеться у підпункті «h»
) або за особисті погляди та переконання». У іншому критерії зазначається, що «люстрація не повинна застосовуватись до особи, яка не досягла 18 років на момент вчинення відповідних діянь, або добросовісно та добровільно відмовилась від діяльності та/або залишила членство чи посаду у відповідних організаціях до моменту переходу до демократичного режиму, або яка діяла під примусом». 
У проекті не враховується й те, що деякі із зазначених осіб могли добровільно залишити таку діяльність (співпрацю), крім цього, вона могла бути суто номінальною або дуже короткою, що не може їх ставити в один ряд з особами, які брали участь у суттєвих порушеннях прав людини або віддавали відповідні накази. У законопроекті по суті встановлюється презумпція того, що особа в силу єдиного факту будь-якої співпраці з Комуністичною партією СРСР чи колишнім КДБ СРСР вважається такою, що не пройшла перевірку.

Виникає також питання і щодо актуальності таких заходів після 24-річного періоду з моменту набуття незалежності. Доцільність запровадження очищення влади за таким критерієм викликає певні сумніви. До речі, саме цей аспект люстрації розглядався Європейським судом з прав людини. Так, у рішенні у справі «Sidabras and Džiautas v. Lithuania»
, Європейський суд з прав людини окремо звернув увагу на дату прийняття закону, зазначивши, що оскаржуваний закон набрав чинності в 1999 році, тобто майже через десять років після проголошення Литвою незалежності 11 березня 1990 року; іншими словами, обмеження на професійну діяльність заявників були встановлені відповідно через 13 та 9 років після їх звільнення із КДБ. Суд далі вказав, що цей факт моменту прийняття оскаржуваного закону, хоча сам по собі не є вирішальним, тим не менш може розглядатися відповідним для загальної оцінки пропорційності застосованих заходів. І далі Суд визнав порушення прав заявників, в тому числі і з огляду на таке пізнє прийняття закону.

Особливо неактуальним такий критерій виглядатиме в сьогоднішніх умовах, коли є багато осіб, які завдають реальної шкоди чи становлять небезпеку для територіальної цілісності та суверенітету України незалежно від їх колишньої приналежності до комуністичної партії СРСР чи КДБ.

2.2. У законопроекті пропонується розширити перелік органів та осіб, що підлягають люстрації. Зокрема передбачено проведення заходів з люстрації: 1) у «державних органах», тоді як у чинному законі йдеться лише про «органи державної влади» (зміни до частини 1 статті 1, часнини 5 статті 5 та ін.); 2) щодо керівників навчальних закладів (зміни до частини 1 статті 2); 3) щодо суддів Конституційного Суду України (зміни до пункту 4 частини 1 статті 2) тощо.
Крім того у пропозиціях до ч. 1 ст. 1, п. 10 ч. 1 ст. 2 Закону містяться новели щодо поширення дії Закону щодо державних органів та органів місцевого самоврядування – «в тому числі їх апаратах та секретаріатах».
Розширення кола органів та осіб, що підлягають люстрації, не узгоджується з висловленою європейськими експертами у Проміжному  та Остаточному висновках (п. 108) думкою про необхідність обмеження люстрації найбільш важливими посадами в межах країни. У цьому контексті виглядає незрозумілим поширення люстраційних заходів на допоміжний апарат державних органів, тобто на посадових та службових осіб, які взагалі не уповноважені на прийняття владних рішень, а тому не могли сприяти узурпації влади.
Зазначене стосується і люстрації фізичних осіб, які обіймали певні посади на «державних підприємствах, вищих навчальних закладах» (зміни до ч. 1 ст. 1 Закону тощо). Зазначена пропозиція не узгоджується з призначенням Закону України «Про очищення влади», згідно з яким «очищення влади (люстрація) – це встановлена цим Законом або рішенням суду заборона окремим фізичним особам обіймати певні посади (перебувати на службі) (далі – посади) (крім виборних посад) в органах державної влади та органах місцевого самоврядування (ч. 1 ст. 1)». Адже державні підприємства та вищі навчальні заклади, які до того ж можуть бути державними, комунальними та приватними, як відомо, не є органами влади. 

3. Аналіз законопроекту дозволяє зробити висновок, що в результаті його прийняття буде істотно змінене не лише коло осіб, щодо яких здійснюються заходи люстрації, але й суб’єктів, які задіяні у здійсненні заходів люстрації, а також саму процедуру люстрації. Зокрема проектом передбачено (стаття 5) утворення органу виконавчої влади зі спеціальним статусом, що забезпечує формування та реалізує державну політику з питань очищення влади (далі ЦОВВ з питань люстрації). Крім того, змінено приписи Закону щодо перевірки достовірності відомостей щодо наявності майна декларантів та членів їх сімей (оновлений пункт 2 частини 5 статті 5).

Відповідно до нової редакції частини 2 статті 5 «Міністерство юстиції України в місячний строк з дня набрання чинності цим Законом розробляє та подає на затвердження Кабінету Міністрів України: 1) перелік органів, що здійснюють перевірку достовірності відповідних відомостей щодо застосування заборон, передбачених частинами третьою та четвертою статті 1 цього Закону, згідно з їх компетенцією; 2) порядок проведення перевірки, передбаченої цим Законом; 3) план проведення перевірок по кожному органу державної влади та органу місцевого самоврядування, підприємству, в якому працюють особи, зазначені у пунктах 1 - 10 частини першої статті 2 цього Закону, відповідно до черговості, визначеної частиною шостою цієї статті».

Разом з тим, слід враховувати, що чинним Законом (частина 2 статті 5) передбачено проведення люстраційної перевірки в органах державної влади та місцевого самоврядування згідно з планом, затвердженим Кабінетом Міністрів України. Відповідний план було затверджено Розпорядженням Кабінету Міністрів України від 16 жовтня 2014р.№2025-р.
 Згідно з цим документом до грудня 2016 р. люстраційна перевірка має відбутись у вісх органах державної влади та місцевого самоврядування, за виключенням «військових посадових осіб Збройних Сил та інших утворених відповідно до законів військових формувань», де ця перевірка триватиме до грудня 2019р.

У зв’язку із розширенням кола осіб, що підлягають люстраційній перевірці, постає питання, чи повинна люстраційна перевірка проводитись знову у тих органах, де вона вже відбулась відповідно до згаданого плану? Чи відповідно до оновленої редакції частини 2 статті 5 «Міністерство юстиції України в місячний строк з дня набрання чинності цим Законом розробляє та подає на затвердження Кабінету Міністрів України» план проведення перевірок та розробляє інші документи пов’язані з організацією процедури люстрації?
4. У проекті пропонується зміна органу, уповноваженого на проведення люстраційної перевірки. Зокрема, передбачається позбавити відповідних повноважень Міністерство юстиції України та створити окремий центральний орган виконавчої влади зі спеціальним статусом, що забезпечує формування та реалізує державну політику з питань очищення влади (далі - ЦОВВ з питань люстрації), положення про який має затвердити Кабінет Міністрів України в місячний строк з дня набрання чинності цим Законом (зміни до ст. 5 Закону). При цьому у законопроекті пропонується врегулювати низку питань правового статусу цього органу, порядок призначення його Голови, зміст повноважень, тощо (зміни до ст. 5, нові ст.ст. 5-1, 5-2, 5-3, 5-4, 5-5, 5-6, 5-7 Закону).
4.1. Ідея створення окремого центрального органу виконавчої влади зі спеціальним статусом, що забезпечує формування та реалізує державну політику з питань очищення влади (люстрації), є принаймні дискусійною. Адже здійснення люстрації не є постійною функцією держави, а люстраційні заходи є виключним механізмом, що застосовується «одноразово». Крім того, як вже відзначалось, переважна більшість посадових осіб органів державної влади та місцевого самоврядування вже пройшли люстраційну перевірку згідно з планом, затвердженим Розпорядженям Кабінету Міністрів України від 16 жовтня 2014р. №2025-р.
Необхідно також зазначити, відповідно до п. 9-1 ст. 116 Конституції України утворення, реорганізація та ліквідація міністерств та інших центральних органів виконавчої влади віднесено до конституційних повноважень Кабінету Міністрів України, а тому має вирішуватись у відповідному підзаконному акті, а не у законі. Аналогічне положення закріплено у ч. 1 ст. 5 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади». Отже, в цьому відношенні положення проекту, на наш погляд, мають ознаки неконституційності та невідповідності Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», оскільки містять імперативні приписи для Кабінету Міністрів України щодо створення вказаного органу, що може розцінюватись як втручання у сферу конституційної компетенції Кабінету Міністрів України.
4.2. У пояснювальній записці до законопроекту зазначається: «Експертами Венеціанської комісії висловлено зауваження щодо органу, відповідального за проведення заходів з очищення влади (люстрації) в Україні. Було зауважено, що такий орган має бути наділений ширшим колом повноважень та мати більше незалежності у своїй діяльності. З метою приведення процесу очищення влади (люстрації) у відповідність із міжнародними стандартами законопроектом пропонується створити, виходячи із кола повноважень, центральний орган виконавчої влади зі спеціальним статусом. Незалежність такого органу гарантується спеціальним статусом, особливим порядком призначення голови такого органу – Кабінетом Міністрів України за поданням Прем’єр-міністра України за погодженням комітетом Верховної Ради України, до відання якого належать питання боротьби з корупцією» (абз. 4 п. 3 Пояснювальної записки).

Важко погодитись, що ЦОВВ з питань люстрації буде більш незалежним, ніж Міністерство юстиції, адже попри твердження ініціаторов проекту про особливий статус такого органу та особливий порядок призначення його Голови аналіз положень проекту не дозволяє зробити такого висновку. Крім того, залучення до процедури призначення Голови ЦОВВ з питань люстрації за погодженням комітету Верховної Ради України, до відання якого належать питання боротьби з корупцією, не узгоджується з процедурою призначення голів ЦОВВ, яка встановлена частиною 1 статті 19 Закону України «Про Центральні органи виконавчої влади».
Водночас, необхідно враховувати, що компетенція комітетів Верховної Ради України визначена в Конституції України та Законі України «Про комітети Верховної Ради України». Відповідно до ч. 1 ст. 89 Конституції України «Верховна Рада України для здійснення законопроектної роботи, підготовки і попереднього розгляду питань, віднесених до її повноважень, виконання контрольних функцій відповідно до Конституції України створює з числа народних депутатів України комітети Верховної Ради України…». За своїм конституційним статусом комітети є органами, які забезпечують здійснення парламентом його повноважень. Отже, діяльність комітетів пов'язана з вирішенням питань, віднесених до повноважень Верховної Ради України (абз. 1 підп. 4.2. п. 4 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 5 березня 2003 р. № 5-рп/2003 у справі про звернення народних депутатів України до Національного банку України; абз. 8 підп. 3.1. п. 3 Рішення Конституційного Суду України від 10.06.2010 р. № 16-рп/2010). 
Відповідно до п. 3 ч. 1 ст. 13 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» організаційна функція комітетів полягає в «попередньому обговоренні відповідно до предметів їх відання кандидатур посадових осіб, яких згідно з Конституцією України обирає, призначає, затверджує Верховна Рада України або надає згоду на їхнє призначення, підготовці до розгляду Верховною Радою України відповідних висновків щодо цих кандидатур». Натомість пропозиція наділити певний комітет Верховної Ради України повноваженням на погодження питань призначення та звільнення керівника вказаного органу виконавчої влади не узгоджується з правовою природою комітету як внутрішнього органу парламенту, компетенція якого є похідною від компетенції Верховної Ради України.
4.3. Некоректним є запропоноване у проекті розмежування «повноважень» та «прав» ЦОВВ з питань люстрації (статті 5-3 та 5-4 проекту). Адже при визначенні компетенції органів використовується установчий метод, який передбачає закріплення повноважень, реалізація яких одночасно є і «правом», і «обов’язком».
4.4. Викликають низку зауважень і повноваження ЦОВВ з питань люстрації. Зокрема відповідно до нового припису пункту 9 частини 1 статті 5-1 Закону ЦОВВ з питань люстрації уповноважений «приймати обов’язкові для виконання нормативно-правові акти у сфері очищення влади (люстрації)».
Наведений припис не узгоджується із нормою частини 1 статті 23 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», відповідно до якої ЦОВВ із спеціальним статусом у межах своєї компетенції уповноважені видавати лише накази організаційно-розпорядчого характеру, а не нормативно-правові акти.
4.5. Закріплення у Законі України «Про очищення влади» норм, які регламентують питання оплати праці (стаття 5-6 проекту), є необґрунтованим, тим більше, що запропоновані норми передбачають ті ж самі підходи до оплати праці, що й законодавство про державну службу.
4.6. У проекті йдеться про «голову» ЦОВВ з питань люстрації, тоді як усталеним терміном, що закріплений у базовому Законі України «Про центральні органи виконавчої влади», є термін «керівник» ЦОВВ.

4.7. Відповідно до частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України «у разі внесення законопроекту, проекту іншого акта, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки)».

Разом з  тим будь-яких розрахунків щодо видатків Державного бюджету України на створення та функціонування ЦОВВ з питань люстрації у пояснювальній записці не наводиться.

5. Для забезпечення здійснення громадського контролю за процесом очищення влади (люстрації) пропонується при центральному органі виконавчої влади зі спеціальним статусом, що забезпечує формування та реалізує державну політику з питань очищення влади (люстрації), створити дорадчий громадський орган з питань люстрації, до складу якого повинні входити представники засобів масової інформації та представники громадськості. Однак створення такого органу при Міністерстві юстиції України передбачається і чинними положеннями Закону. Відповідно до вимог чинного Закону наказом Міністерства юстиції України від 04.11.2014 р. № 1844/5 затверджено Положення про Громадську раду з питань люстрації при Міністерстві юстиції України. Але подальша юридична доля цього дорадчого органу у проекті не вирішується. Так само не є чітко зрозумілими з тексту проекту ні механізм формування нового дорадчого органу, ні його призначення та обсяг повноважень. Вищезазначені проблеми викликають запитання щодо механізму формування дорадчого громадського органу з питань люстрації, адже запропоновані приписи, як і чинні положення Закону, носять занадто абстрактний характер.

6. В проекті запропоновано доповнити ст. 3 Закону новою частиною 9, згідно з якою «заборона, передбачена частиною третьою статті 1 цього Закону, застосовується до осіб, звільнених з посади судді за порушення ними присяги судді або порушення вимог несумісності». Такі новели не відповідають предмету регулювання цього Закону. Крім того люстрація за своєю природою повинна мати тимчасовий характер, а вказані приписи мають всі ознаки постійного правила поведінки, а тому їх більш доцільно розмістити в профільному законодавстві.

7. Проектом передбачено поширення заходів з очищення влади (люстрації) на кандидатів у народні депутати України, у депутати Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласні, районні, міські, районні у містах, сільські, селищні ради, на пост Президента України, на посади сільських, селищних, міських голів в порядку, визначеному законодавством (п. 12 ч. 1 ст. 2 Закону). 

При цьому запропоновано зміни до законів України «Про вибори Президента України», «Про вибори народних депутатів України», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів». Зокрема, відповідних кандидатів зобов’язують подати заяви про наявність відносно них відомостей у Єдиному державному реєстрі осіб, щодо яких застосовано положення Закону України «Про очищення влади», та про те, що до них застосовуються заборони, визначені частиною третьою або четвертою статті 1 Закону України «Про очищення влади», або про те, що до нього не застосовуються відповідні заборони. При цьому пропонується також встановити повноваження виборчих комісій скасовувати реєстрацію кандидатів у разі подання ними недостовірних відомостей. Крім того, передбачено інформування виборців щодо застосовування/незастосування відносно кандидатів на виборні посади заборон, встановлених частиною 3 та 4 статті 1 Закону (зміни до статей 51 та 56 Закону України «Про вибори Президента України», до статей 54, 55 та 61 Закону України «Про вибори народних депутатів України», статей 37. 38, 39, 40, 44, 45 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів»).

У зв’язку з наведеним слід зазначити, що відповідно до частини 1 статті 1 Закону очищення влади «це встановлена цим Законом або рішенням суду заборона окремим фізичним особам обіймати певні посади (перебувати на службі), крім виборних посад…». Отже, відповідно до Закону люстрація щодо виборних посад не проводиться, тому незрозуміло, чому заходи щодо люстрації застосовуються до кандидатів на виборні посади (п. 12 ч. 1 ст. 2 проекту). 

Аналіз законопроекту дозволяє дійти висновку, що у ньому помилково ототожнюються «заходи з очищення влади» з повідомленням кандидатами на виборні посади інформації щодо застосування відносно них заборон відповідно до Закону. З огляду на наведене припис нового пункту 12 частини 1 статті 2 доцільно вилучити з проекту.

Звертаємо також увагу, що у проекті пропонуються зміни до Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», який втратив чинність.

8. У пункті 2 частини 5 статті 5 вміщено посилання на статті 9 та 25 Закону України «Про державну службу». Аналіз згаданого припису дозволяє зробити висновок, що у ньому йдеться про  Закон України «Про державну службу» 1993 р., який втратив чинність з 1 травня 2016 р.
9. Низка зауважень може бути висловлена щодо запропонованих змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення:
9.1. У законопроекті пропонується доповнити Кодекс України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) статтями 188-47 «Невиконання (ухилення від виконання) законних вимог (приписів) Центрального органу виконавчої влади зі спеціальним статусом, що забезпечує формування та реалізує державну політику з питань очищення влади (люстрації)» та 188-48 «Порушення законодавства у сфері очищення влади». За вчинення адміністративних правопорушень, передбачених частинами 1 цих статей, пропонується передбачити стягнення у виді штрафу від п’ятисот до восьмисот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, а за вчинення правопорушень, передбачених частинами 2 цих статей – від восьмисот до тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Вважаємо, що розміри санкцій у цих статтях мають бути узгоджені з розмірами відповідних санкцій у статті 53 Кримінального кодексу України, оскільки розмір штрафу за адміністративні правопорушення не може перевищувати розміру штрафу за кримінальні правопорушення. До того ж розмір стягнень за суміжні адміністративні правопорушення є значно меншим ніж за правопорушення, передбачені статтями 188-47 та 188-47 КУпАП (у редакції проекту). Так, за вчинення адміністративного правопорушення, передбаченого статтею 188-32 «Невиконання законних вимог Вищої ради юстиції та створених при ній тимчасових колегіальних органів (комісій) щодо надання інформації», передбачено адміністративне стягнення у виді штрафу від п’ятдесяти до ста п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян (частина 1 цієї статті) та у виді штрафу від ста п’ятдесяти до двохсот п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян (частина 2 цієї статті).
9.2.  У назві статті 188-47 КУпАП (у редакції законопроекту) зазначено: «Невиконання (ухилення від виконання)…». Проте, невиконання та ухилення від виконання відповідних вимог (приписів) є не синонімічними назвами одного й того ж діяння, а окремими формами об’єктивної сторони адміністративного правопорушення, передбаченого цією статтею, а тому мають бути названі через кому або з використанням сполучника «або».
9.3. У частині 1 статті 188-48 КУпАП (у редакції проекту) пропонується передбачити адміністративну відповідальність за «порушення встановлених законодавством у сфері очищення влади строків для звільнення з посади особи». Назва цієї статті за своїм змістом є ширшою, ніж її диспозиція. Виходячи з цієї назви стаття має передбачати адміністративну відповідальність за вчинення різних порушень законодавства у сфері очищення влади. У той же час диспозиція цієї статті передбачає адміністративну відповідальність лише за порушення строків звільнення з посади відповідної особи. У зв'язку з цим назва та диспозиція статті 188-48 КУпАП (у редакції законопроекту) мають бути узгоджені між собою. 

9.4. Крім того, зі змісту частини 1 статті 188-48 КУпАП (у редакції проекту) однозначно не зрозуміло, хто є суб'єктом цього правопорушення. Адже відповідно до підпункту 1 пункту 2 розділу «Прикінцеві та перехідні положення» Закону України «Про очищення влади» «впродовж десяти днів з дня набрання чинності цим Законом керівник органу (орган), до повноважень якого належить звільнення та/або ініціювання звільнення з посади осіб, до яких застосовується заборона, зазначена в частині третій статті 1 цього Закону, на основі критеріїв, визначених частиною першою статті 3 цього Закону, на підставі відомостей, наявних в особових справах цих осіб: 1) звільняє цих осіб з посад або надсилає керівнику органу (органу), до повноважень якого належить звільнення з посади таких осіб, відповідні документи для їх звільнення не пізніше ніж на 10 робочий день з дня отримання таких документів…». Тому потребує чіткого визначення суб’єкт адміністративного правопорушення, передбаченого статтею 188-48 КУпАП (у редакції законопроекту).

9.5. Статті 188-47 та 188-48 КУпАП (у редакції проекту) мають певні техніко-юридичні недоліки. Так, під час формулювання кваліфікуючих ознак відповідних правопорушень вжито таке словосполучення, як «Ті самі дії…». При використанні цього словосполучення не береться до уваги те, що певні порушення законодавства у сфері очищення влади, про які йдеться в цих статтях, можуть бути вчинені як шляхом дій (наприклад, надання відповідному адресату завідомо неправдивої інформації), так і шляхом бездіяльності (наприклад, ненадання відповідної інформації, не звільнення особи з посади). У зв’язку з цим у частині 2 статті 188-47 та частині 2 статті 188-48 КУпАП (у редакції законопроекту) поняття «дії» має бути замінено на поняття «діяння». 

9.6. У законопроекті визначено, хто має право складати протоколи про адміністративні правопорушення, передбачені статтями 188-47 та 188-48 КУпАП але не визначено орган, що має право розглядати справи про вчинення адміністративних правопорушень, передбачених цими статтями.

Також у проекті не враховано, що 17 липня 2015 р. КУпАП було доповнено статтею 188-47 «Порушення встановленого законом порядку отримання інформації з Єдиного державного реєстру, держателем якого є Державтоінспекція Міністерства внутрішніх справ України, Державного реєстру речових прав на нерухоме майно, Державного земельного кадастру». У зв’язку з цим номери статей 188-47 та 188-48, якими пропонується доповнити КУпАП, мають бути змінені.       

10. Новели проекту стосовно перегляду положень законів України «Про відновлення довіри до судової влади в Україні» та «Про судоустрій і статус суддів» мають, на наш погляд, наступні недоліки:
10.1. 16 жовтня 2014 року набрав чинності Закон України «Про очищення влади», який серед посад, щодо яких здійснюються заходи з очищення влади (люстрації), передбачає здійснення люстрації щодо професійних суддів. Законопроектом пропонується доповнити пункт 4 частини першої статті 2 Закону України «Про очищення влади» положенням про те, що заходи з очищення влади (люстрації) здійснюються також щодо суддів Конституційного Суду України. Однак, враховуючи те, що судову систему України складають Конституційний Суд України та суди загальної юрисдикції (частина третя статті 124 Конституції України, частина перша статті 3 Закону України «Про судоустрій і статус суддів»), поняття «професійні судді» охоплює, як суддів судів загальної юрисдикції, так і суддів Конституційного Суду України. Таким чином, на суддів Конституційного Суду України вже поширюється дія Закону України «Про очищення влади», а відтак необхідність в запропонованих проектом доповненнях відсутня. 

10.2. Відповідно до підпункту «b» пункту 4 Остаточного висновку Венеціанської комісії Про Закон України «Про очищення влади» (Страсбург, 19 червня 2015 року) звичайні судді повинні бути виключені з частини 4 статті 2 і підпадати під дію виключно Закону «Про відновлення довіри до судової влади в Україні». Аналогічне положення містилося і в Проміжному висновку Венеціанської комісії щодо Закону «Про очищення влади» (Венеція, 12-13 грудня 2014 року), де було зазначено, що люстрація суддів повинна регулюватися лише одним законом а не тими, які перекриваються і здійснюватися тільки при повній повазі конституційних положень, що гарантують їх незалежність, і тільки Вища рада юстиції повинна нести відповідальність за будь-яке звільнення судді (абзац 5 підпункту «с» пункту 104). Однак аналіз законопроекту дозволяє стверджувати про неврахування цих висновків при його розробленні, адже і в Законі України «Про відновлення довіри до судової влади в Україні», і в Законі України «Про очищення влади» пропонується залишити норми про те, що їх дія поширюється на суддів судів загальної юрисдикції.
10.3. У законопроекті пропонується внести низку змін до Закону України «Про відновлення довіри до судової влади в Україні».

Проблематичність ситуації полягає у тому, що Закон України «Про відновлення довіри до судової влади в Україні», який визначає правові та організаційні засади спеціальної перевірки суддів загальної юрисдикції,  за дією в часі є тимчасовим законом, який призначений  для регулювання «питань про притягнення суддів судів загальної юрисдикції до дисциплінарної відповідальності і звільнення з посади у зв’язку з порушенням присяги з метою підвищення авторитету судової влади України та довіри громадян до судової гілки влади, відновлення законності і справедливості» до формування нового складу Вищої ради юстиції та Вищої кваліфікаційної комісії суддів України, повноваження яких з набранням чинності цим Законом були припинені згідно з пунктом 3 Розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» цього Закону. 

Оскільки на даний час робота Вищої ради юстиції та Вищої кваліфікаційної комісії суддів повністю відновлена, то потреби у внесенні відповідних змін до  Закону України «Про відновлення довіри до судової влади в Україні», на думку Головного управління, немає. Такий висновок випливає зі змісту відповідних положень статті 2 цього Закону, згідно з якими «перевірка суддів проводиться протягом одного року з дня формування складу Тимчасової спеціальної комісії з перевірки суддів судів загальної юрисдикції…» (частина 1); «заяви, матеріали перевірок, щодо яких Тимчасова спеціальна комісія не встигла прийняти рішення до закінчення своїх повноважень, передаються до Вищої ради юстиції для продовження їх розгляду за загальною процедурою» (частина 5). Саме Вища рада юстиції, як наголошується у відповідному висновку Венеціанської комісії, повинна вирішувати питання притягнення до відповідальності суддів при повній повазі до  конституційних положень, що гарантують їх незалежність.
10.4. У законопроекті пропонується пункт 13 частини першої статті 92 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» доповнити положенням про те, що підставою для дисциплінарної відповідальності судді, крім ненадання інформації або надання завідомо недостовірної інформації на законну вимогу члена Вищої кваліфікаційної комісії суддів України та/або члена Вищої ради юстиції, є також ненадання такої інформації на законну вимогу іншого суб’єкта у випадках, визначених законом. Однак, ні зі змісту проекту, ні з Пояснювальної записки до нього не вбачається, які саме «інші суб’єкти» маються на увазі і яким законом мають бути визначені випадки необхідності надання суддею інформації.

11. Загалом у поданому проекті не враховані суттєві концептуальні зауваження Європейської комісії за демократію через право, викладені у її Проміжному (незважаючи на посилання в пояснювальній записці до проекту Закону на Проміжний висновок № 788/2014) та Остаточному висновках, зокрема:

- Венеціанська комісія не вважає, що люстраційні заходи є найприйнятнішими у боротьбі з корупцією (п. 34 Проміжного висновку), (п.107, пп. «а» п.111, п.112 Остаточного висновку), і ці процеси мають бути розділені;

- перелік посад, які підлягають люстрації, повинен бути скорочений (п. 55 Проміжного висновку), (пп. «d» п. 111 Остаточного висновку);

- у зв'язку з повномасштабною люстрацією та її децентралізованою реалізацією неточні формулювання можуть призвести до неоднакового застосування Закону, а також можуть сприяти його використанню в особистих або політичних цілях. Ці положення слід переглянути (п. 59);

- люстрація має бути заснована на принципі індивідуальної (не колективної) відповідальності (п.55, п.58, пп. «а» п.111 Остаточного висновку);

- проект не забезпечує повноцінних процесуальних гарантій особам, які підпадають під люстрацію (п. 85 Проміжного висновку), (п. п. 103-106 Остаточного висновку) тощо. 

В цілому, на наш погляд, значна частина положень проекту, як і чинного Закону, певним чином дисонують з підходами та положеннями міжнародної правової системи у питаннях люстрації.
12. Варто наголосити, що викладення норм будь-якого закону має бути настільки лаконічним, наскільки це можливо без шкоди для повноти і зрозумілості його положень; норми в тексті закону мають викладатись ясно; норми закону мають викладатись простою і доступною для грамотної людини мовою і т. д. Натомість положення проекту, як і чинного Закону. переобтяжені складними мовними конструкціями, з численними винятками та відсиланнями, незрозумілими деталями. Наприклад, зі змісту деяких положень проекту складається враження, що у відповідному тексті йдеться про якісь виняткові поодинокі обставини, тобто про суб’єктивну спрямованість запропонованого правового регулювання якоїсь конкретної ситуації, що в принципі неприпустимо для законодавчих норм, які, як відомо, мають регулювати загальні, стійкі, часто повторювані суспільні відносини.

13. До законопроекту можуть бути висловлені й інші зауваження, подальше викладення яких Головне управління не вважає доцільним з огляду на обсяг і зміст вже висловлених зауважень. 

Звертаємо також увагу, що відповідно до ч. 2 ст. 94 Регламенту Верховної Ради України наявність у положеннях проекту приписів, які суперечать Конституції України, є підставою для його повернення без включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду законопроект доцільно повернути на доопрацювання.
Керівник Головного управління                                  В. І. Борденюк
Вик. О.В.Мельник, Г.М. Зеленов, І.Ю. Кунець
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� В останньому мова йде про люстраційні обмеження щодо осіб, які наказували, вчиняли або відчутно сприяли вчиненню суттєвих порушень прав людини.
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