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До реєстр. №3450
(друге читання)


ЗАУВАЖЕННЯ
до проекту Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про запобігання корупції» щодо упорядкування окремих питань 
захисту викривачів»
(реєстраційний № 3450)

У Головному юридичному управлінні проаналізовано проект Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про запобігання корупції» щодо упорядкування окремих питань захисту викривачів», підготовлений Комітетом з питань антикорупційної політики для розгляду Верховною Радою України в другому читанні.
Як вбачається з пояснювальної записки, метою законопроекту є створення Єдиного порталу повідомлень викривачів та закріплення гарантії правового захисту викривачів виключно через адвокатів системи безоплатної правової допомоги.
У зв’язку з цим пропонувалося внести зміни до Закону України «Про запобігання корупції», а також до Цивільного процесуального кодексу України та Кодексу адміністративного судочинства України, які гарантували б реалізацію права викривачів на захист у судах з боку адвокатів системи безоплатної правової допомоги. Проте слід звернути увагу, що при підготовці проекту до другого читання положення щодо внесення змін до Цивільного процесуального кодексу України та Кодексу адміністративного судочинства України було виключено з тексту законопроекту, а відтак, змінено його концепцію, у зв’язку з чим не буде створено відповідного механізму задля досягнення  задекларованої у пояснювальній записці мети цього законопроекту. 
За результатами аналізу тексту законопроекту вважаємо за необхідне зазначити таке.
1. Відповідно до абзацу двадцять третього частини першої статті 1 Закону (в редакції проекту) «регулярні канали повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень – способи захищеного (в тому числі анонімного) повідомлення інформації викривачем органам прокуратури, Національній поліції, Національному антикорупційному бюро України, Державному бюро розслідувань, Національному агентству з питань запобігання корупції». Тобто, повідомлення інформації викривачем  регулярними каналами повідомлення про можливі факти корупційних або, пов’язаних з корупцією правопорушень, може надійти органам прокуратури, Національної поліції, Національного антикорупційного бюро України, Державного бюро розслідувань,  Національного агентства з питань запобігання корупції. Проте згідно з існуючою редакцією абзацу чотирнадцятого частини першої статті 1 цього Закону  до спеціально уповноважених суб’єктів у сфері протидії корупції, у межах структурних підрозділів яких слід було б забезпечити функціонування відповідних регулярних каналів повідомлення для викривачів, належать: органи прокуратури, Національної поліції, Національне антикорупційне бюро України, Національне агентство з питань запобігання корупції. Відтак, створення та функціонування регулярних каналів повідомлення про ймовірні факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень у Державному бюро розслідувань, що не є спеціально уповноваженим суб’єктом у сфері протидії корупції,  призведе до необхідності на законодавчому рівні врегулювати його правовий статус та повноваження  у відповідній сфері, з метою уникнення правової невизначеності щодо процедури отримання та подальшого опрацювання повідомлень про ймовірні факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень. 
2. Згідно з пунктом 52 частини першої статті 12 Закону (в редакції проекту)  Національне агентство з питань запобігання корупції має право проводити перевірки функціонування внутрішніх і регулярних каналів повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень в державних органах, органах влади Автономної Республіки Крим, органах місцевого самоврядування, юридичних особах публічного права та юридичних особах, зазначених у частині другій статті 62 цього Закону. Водночас у частині першій статті 531 Закону передбачається, що забезпечення функціонування внутрішніх і регулярних каналів повідомлення для викривачів зобов’язані забезпечити органи прокуратури, Національна поліція, Національне антикорупційне бюро України, Державне бюро розслідувань та Національне агентство, тоді як державні органи, органи влади Автономної Республіки Крим, органи місцевого самоврядування, юридичні особи публічного права та юридичні особи, зазначені у частині другій  статті 62 цього Закону, мають забезпечити функціонування виключно внутрішніх каналів повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень.
Разом з тим, необхідно зазначити, при визначенні повноважень Національного агентства з питань запобігання корупції щодо права проведення перевірки функціонування внутрішніх і регулярних каналів повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень, поза межами правового регулювання залишилося визначення критеріїв такої перевірки. Проте такий законодавчий підхід, з огляду на різний статус кола суб’єктів щодо яких проводитиметься  перевірка функціонування внутрішніх і регулярних каналів повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень,  породжуватиме правову невизначеність.
3. Відповідно до абзацу першого частини другої статті 531 Закону (в редакції проекту) подання повідомлень (у тому числі анонімних) через внутрішні канали повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень, інших порушень цього Закону здійснюється через відкритий для цілодобового доступу Єдиний портал повідомлень викривачів та спеціальні телефонні лінії.  А згідно з абзацом першим частини третьої  статті 531 Закону (в редакції проекту) Єдиний портал повідомлень викривачів гарантує дотримання умов конфіденційності та анонімності, а також доступ викривачів до інформації про стан та результати розгляду таких повідомлень, і є офіційним внутрішнім джерелом інформації про осіб, які мають статус викривачів. Такий законодавчий підхід породжуватиме, на нашу думку, правову невизначеність у контексті, чи буде Єдиний портал повідомлень викривачів реєстром осіб, які мають статус викривачів, чи це буде загальний сайт, на який може бути здійснено повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень, чи це внутрішній канал повідомлення з огляду на положення абзацу першого частини другої статті 531 Закону (в редакції проекту). Адже, відповідно до абзацу першого частини цієї статті  подання  повідомлень (у тому числі анонімних) через внутрішні канали повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень, інших порушень цього Закону здійснюється через відкритий для цілодобового доступу Єдиний портал повідомлень викривачів та спеціальні телефонні лінії.
Проте згідно з абзацом двадцять першим частини першої статті 1 «внутрішні канали повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень, інших порушень цього  Закону – способи захищеного (в тому числі анонімного) повідомлення інформації викривачем керівнику або уповноваженому підрозділу (особі) органу, юридичної особи, у яких викривач працює, проходить службу чи навчання або на замовлення яких виконує роботу, а так само до органу вищого рівня, уповноважена особа якого здійснює контроль за дотриманням антикорупційного законодавства на підвідомчих підприємствах в установах і організаціях». А відтак,  на нашу думку, повідомлення інформації викривачем керівнику або уповноваженому підрозділу (особі) органу, юридичної особи, у яких викривач працює, проходить службу чи навчання або на замовлення яких виконує роботу може здійснюватися безпосередньо, а не через Єдиний портал повідомлень викривачів.
При цьому,  слід зазначити, що положеннями законопроекту не розкрито змісту «відкритості цілодобового доступу» такого порталу, не визначено основні необхідні умови його функціонування (зокрема, переліку інформації, що буде розміщуватися на Єдиному порталі відкрито (або обмежено в доступі), суб'єктів, що матимуть повний чи частковий доступ до розміщених відомостей).
 Натомість, з огляду на мету створення відповідного порталу та аналізуючи подальший алгоритм дій органів, що реагуватимуть на заявлені на порталі повідомлення, відкритість Єдиного порталу повідомлень викривачів мала б стосуватися забезпечення можливостей для осіб реєстрації на цьому інформаційному ресурсі повідомлень про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень (цілодобово та вільно). При цьому, відповідна інформація мала б використовуватися виключно уповноваженими на це органами (посадовими особами), без оприлюднення відомостей в мережі Інтернет невизначеному колу осіб. 
Проте, за такого формулювання норми абзацу першого частини другої статті 531 Закону України «Про запобігання корупції» не узгоджуватимуться з положеннями абзацу третього частини другої цієї ж статті, що гарантують умови конфіденційності та анонімності інформації про викривачів.
Відтак, такий законодавчий підхід не враховує вимог статті 8 Конституції України щодо дії в Україні принципу верховенства права, оскільки суттєво порушує принцип юридичної визначеності закону.
Крім того, зауважуємо, що оскільки відповідно до законів збереження інформації, що обробляється повноважними на те органами, здійснюється шляхом адміністрування інформаційно-комунікаційних систем (баз даних, реєстрів тощо) та оприлюднення відповідної інформації шляхом розміщення на офіційних веб-сайтах цих органів або створення окремих інформаційних ресурсів, терміни «портал» та «веб-сайт», як правило, вживаються як спосіб відображення накопиченої інформації в мережі Інтернет чи назви інформаційно- комунікаційної системи. Враховуючи наведене, пропонуємо використовувати термінологію Закону України «Про захист інформації в інформаційно-телекомунікаційних системах».
Разом з тим, частина друга статті 531 Закону (в редакції проекту) містить положення про порядок подання повідомлень (в тому числі анонімних) через внутрішні, регулярні або зовнішні канали зв'язку. При цьому пропонується, крім механізму потрапляння інформації про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень через ці канали, виокремити ще якісь інші способи здійснення відповідних повідомлень (абзац третій частини другої цієї ж статті). Враховуючи те, що Закон передбачає наявність трьох альтернативних каналів, що можуть використовуватися викривачем для повідомлення про ймовірні факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень (частина перша статті 532 Закону) та створення Єдиного порталу повідомлень викривачів, окремі положення про можливість направлення повідомлення (в тому числі анонімного) у паперовій, електронній формі чи здійснення повідомлення на особистому прийомі, через спеціальну телефонну лінію, а не через вищезазначені канали зв’язку, виглядають зайвою деталізацією.
При цьому відповідно до пункту 2 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» про початок роботи Єдиного порталу повідомлень викривачів відповідно до цього Закону приймається рішення Національного агентства з питань запобігання корупції. Відтак, термін початку роботи Єдиного порталу повідомлень викривачів законодавцем не визначено і початок його роботи ставиться в залежність від  рішення Національного агентства з питань запобігання корупції. Проте наведений спосіб  настання юридичного факту містить ознаки правової невизначеності, оскільки день введення в дію окремих положень залежить від прийняття рішення Національним агентством з питань запобігання корупції. Таким чином положення розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» щодо набрання чинності Законом з дня, наступного за днем його опублікування, потребує відповідного корегування. 
4.  Відповідно до абзацу четвертого частини другої статті 531 Закону (в редакції проекту) «при використанні особою зовнішніх каналів здійснення повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень, інших порушень цього Закону, внесення інформації до Єдиного порталу повідомлень викривачів здійснюється не пізніше наступного робочого дня з моменту її виявлення уповноваженою особою суб’єкта, до повноважень якого відноситься здійснення розгляду чи розслідування фактів, викладених у повідомленні». При цьому, під зовнішніми каналами повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень, інших порушень цього Закону розуміються шляхи повідомлення інформації викривачем через фізичних чи юридичних осіб, у тому числі через засоби масової інформації, журналістів, громадські об’єднання, професійні спілки тощо (абзац двадцять другий частини першої статті 1 Закону). Однак аналіз зазначених законодавчих положень не дає змоги з’ясувати, яким чином здійснюватиметься моніторинг  повідомлень про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень, що повідомляються через засоби масової інформації, а також який саме суб’єкт буде уповноважений здійснювати розгляд фактів, викладених викривачем у повідомленні, що надійшли через зовнішні канали, якщо, скажімо, інформація стосується порушення Закону, вчиненого різними особами, або про вказаний факт повідомляється одразу кількома різними засобами масової інформації. За такого законодавчого підходу, на нашу думку, законопроект не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації його положень, як того вимагає конституційний принцип правової держави, та не враховує рішення Конституційного Суду України від 30.05.2001 №7рп/2001 щодо повноти законодавчого регулювання суспільних відносин, його системності та комплексності. А відтак, навряд чи можна визнати ефективним запропонований порядок використання викривачем вказаних каналів щодо здійснення повідомлення про можливі факти корупційних або пов’язаних з корупцією правопорушень. 
5. Згідно з абзацом третім частини третьої статті 532 Закону (в редакції проекту)  «у разі якщо під час попереднього розгляду повідомлення встановлено, що воно не належить до компетенції органу або юридичної особи, до якого (якої) воно надійшло, подальший розгляд такого повідомлення припиняється, про що інформується особа, яка його здійснила, із одночасним роз’ясненням щодо компетенції органу або юридичної особи, уповноважених на проведення розгляду чи розслідування фактів, викладених у повідомленні». Проте по-перше, необхідно розуміти про які канали повідомлення йдеться у даному випадку з огляду на положення абзацу першого цієї ж частини. По-друге, на наш погляд, за результатами попереднього розгляду повідомлення відповідна особа може, зокрема, передати матеріали до органу досудового розслідування у разі встановлення ознак кримінального правопорушення або до інших уповноважених органів у порядку, передбаченому Кримінальним процесуальним кодексом, чи повідомити викривача щодо компетенції органів або юридичних осіб, уповноважених на проведення перевірки або розслідування відповідної інформації. Крім того, слід зазначити, що положення про припинення розгляду повідомлення у разі, якщо під час його попереднього розгляду встановлено, що воно не належить до компетенції органу або юридичної особи,  не враховує положення абзацу сьомого частини третьої статті 532 Закону (в редакції проекту), відповідно до якого у разі якщо у ході проведення попереднього розгляду виявляються ознаки корупційного правопорушення чи правопорушення, пов’язаного з корупцією,  матеріали повинні передаватися відповідному спеціально уповноваженому суб’єкту у сфері протидії корупції або Державному бюро розслідувань. Подібний законодавчий підхід, на нашу думку, породжуватиме правову невизначеність. 
Узагальнюючий висновок: законопроект може бути прийнятий у другому читанні з урахуванням зауважень Головного юридичного управління.

              Перший заступник 
керівника Головного управління                                                 А. НИЖНИК
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