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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про Національне антикорупційне бюро України» (щодо 
приведення положень у відповідність до рішення 
Конституційного Суду України)»

Поданий на розгляд проект є альтернативним до проекту Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про Національне антикорупційне бюро України»» (реєстр. № 4437 від 27.11.2020). Як зазначено в п. 2 пояснювальної записки, проект «спрямований на усунення суперечностей між Конституцією України та Законом України  «Про Національне антикорупційне бюро України», а також на забезпечення гарантій незалежності Національного бюро та стабільності його функціонування». 
Для досягнення вказаної мети у законопроекті пропонується внести зміни до Закону України  «Про Національне антикорупційне бюро України» (далі – Закон), а саме: визначити Національне антикорупційне бюро України (далі – НАБУ) як центральний орган виконавчої влади з правоохоронними функціями, встановивши, при цьому, особливості участі Кабінету Міністрів України щодо координації його діяльності (зміни до ст. 1 Закону); змінити порядок призначення Директора НАБУ (зміни до ст. ст. 6, 7 Закону); змінити суб’єктів призначення членів комісії зовнішнього контролю                                            (зміни до ст. 26 Закону) тощо. Також у розділі ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту встановлюється, що повноваження Директора НАБУ, його першого заступника та заступників, Керівника Головного підрозділу детективів, або осіб, які виконують їхні обов’язки, членів Ради громадського контролю при НАБУ припиняються достроково з дня набрання чинності проектом, а також визначається порядок здійснення повноважень тимчасово виконуючим обов’язки Директора НАБУ.
Головне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.
1. У проекті пропонується визначити НАБУ як центральний орган виконавчої влади з правоохоронними функціями (зміни до ст. 1 Закону). Для НАБУ як центрального органу виконавчої влади передбачається спеціальний статус, про що й зазначається в п. 3 пояснювальної записки до законопроекту.



Однак варто зауважити, що Конституція України не передбачає існування в державному механізмі (апараті) органів виконавчої влади із спеціальним статусом, які здійснювали б відповідні функції поза межами системи органів виконавчої влади. Можливість утворення інших центральних органів виконавчої влади зі спеціальним статусом (які діють в межах системи органів виконавчої влади) передбачена у ч. 1 ст. 24 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», проте їх створення та визначення їх компетенції є повноваженням Кабінету Міністрів України.
З огляду на вказане, запропоновані у проекті приписи щодо надання НАБУ спеціального статусу, порядку його формування, підзвітності та підконтрольності можуть бути визнані такими, що не повною мірою узгоджуються з відповідними положеннями Конституції України та суперечать законам України «Про Кабінет Міністрів України», 
«Про центральні органи виконавчої влади», які є базовими законодавчими актами у питаннях утворення і функціонування центральних органів виконавчої влади.
На нашу думку, повністю вирішити цю проблему у тому напрямі, який пропонується у законопроекті, могло б лише внесення до Конституції України змін, які передбачили би існування в системі органів державної влади не тільки таких органів державної влади зі спеціальним статусом, як Центральна виборча комісія, Національна рада України з питань телебачення і радіомовлення, Антимонопольний комітет України, але й органів виконавчої влади зі спеціальним статусом, до числа яких могло б належати і НАБУ.
2. Як зазначено в п. 3 пояснювальної записки до законопроекту, проектом Закону пропонується визначити особливості порядку взаємодії НАБУ із Кабінетом Міністрів України, центральними органами виконавчої влади з метою унеможливлення втручання Кабінету Міністрів України у діяльність НАБУ.
[bookmark: n5139][bookmark: n5141][bookmark: n5140]У зв’язку з цим звертаємо увагу, що на Кабінет Міністрів України як вищий орган у системі органів виконавчої влади України Конституцією України покладено, зокрема, такі повноваження: здійснювати заходи щодо забезпечення обороноздатності і національної безпеки України, громадського порядку, боротьби зі злочинністю (п. 7 ст. 116); спрямовувати і координувати роботу міністерств, інших органів виконавчої влади (п. 9 ст. 116); утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади (п. 9-1 ст. 116); призначати на посади та звільняти з посад за поданням Прем’єр-міністра України керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України (п. 9-2 ст. 116). Таким чином, саме Кабінет Міністрів України наділений установчими, кадровими та контрольними функціями щодо центральних органів виконавчої влади.


Зважаючи на зазначене, запропоновані проектом обмеження участі Кабінету Міністрів України в організації діяльності НАБУ, порядку його формування, підзвітності та підконтрольності (а саме обмеження поширення дії законів України «Про Кабінет Міністрів України», «Про центральні органи виконавчої влади» на працівників НАБУ (нова ч. 3 ст. 1 Закону), порядок призначення та звільнення Директора НАБУ (зміни до ст. ст. 1, 7 Закону), підзвітності та підконтрольності НАБУ (зміни до ст. 26 Закону))  можуть бути розцінені як такі, що не повною мірою узгоджуються з відповідними положеннями Конституції України у питаннях утворення і функціонування центральних органів виконавчої влади. 
3. Дискусійними виглядають норми проекту, які регулюють порядок призначення на посаду Директора НАБУ. 
3.1. Відповідно до ч. 1 ст. 7 Закону кандидати на посаду                                Директора НАБУ визначаються комісією з проведення конкурсу на зайняття посади Директора НАБУ (далі – Конкурсна комісія). Проектом пропонується до складу Конкурсної комісії включати: три особи, визначені Офісом Генерального прокурора; три особи, визначені Кабінетом Міністрів України; три особи, визначені Верховною Радою України (зміни до ч. 3 ст. 7 Закону).
[bookmark: n5260][bookmark: n5261][bookmark: n5262]Що стосується визначення осіб до складу Конкурсної комісії Офісом Генерального прокурора, то зазначимо, що функції прокуратури визначені Конституцією України. Так, відповідно до ст. 131-1 Конституції України в Україні діє прокуратура, яка здійснює: 1) підтримання публічного обвинувачення в суді; 2) організацію і процесуальне керівництво досудовим розслідуванням, вирішення відповідно до закону інших питань під час кримінального провадження, нагляд за негласними та іншими слідчими і розшуковими діями органів правопорядку; 3) представництво інтересів держави в суді у виключних випадках і в порядку, що визначені законом.                         Як зазначав Конституційний Суд України у своєму Рішенні                                                       від 5 червня 2019 року № 4-р(ІІ)/2019, «Конституцією України встановлено вичерпний перелік повноважень прокуратури, визначено характер її діяльності і в такий спосіб передбачено її існування і стабільність функціонування» (абз. 6 пп. 2.2. п. 2 мотивувальної частини рішення). 
Тому наділення прокуратури функціями, що не визначені в Конституції України, є некоректним законодавчим кроком.
3.2. Відповідного корегування, на нашу думку, потребують закріплені у Законі (як у чинній редакції, так і у редакції проекту) повноваження Верховної Ради України щодо: визначення членів Конкурсної комісії для призначення на посаду Директора НАБУ (п. 3 ч. 3 ст. 7 Закону); прийняття  Верховною Радою України за наявності підстав, визначених п. п. 6-12 ч. 4 ст. 6 Закону,                                  за пропозицією не менш як третини народних депутатів України                                                  від конституційного складу Верховної Ради України рішення про звільнення Директора НАБУ з посади (нова ч. 1-1 ст. 6 Закону); здійснення комітетом Верховної Ради України, до предмету відання якого відноситься боротьба з корупцією і організованою злочинністю, контролю за діяльністю НАБУ                                    (ч. 1 ст. 26 Закону); подання щорічного звіту Президенту України,                           Верховній Раді України та Кабінету Міністрів України про діяльність Національного бюро протягом попередніх шести місяців                                                            (ч. 2 ст. 26 Закону); визначення членів комісії зовнішнього контролю для проведення оцінки (аудиту) НАБУ Верховною Радою України                                                   (ч. 6 ст. 26 Закону).  
Вказані функції виходять за межі повноважень Верховної Ради України, які відповідно до ч. 2 ст. 85 Конституції України можуть визначатись лише Конституцією України. Таке розуміння цієї конституційної норми неодноразово викладалось у рішеннях  Конституційного Суду України, де, зокрема, зазначено, що:
· повноваження Верховної Ради України визначаються виключно Основним Законом України, що дає підстави для висновку про неможливість наділення парламенту повноваженнями, не передбаченими Конституцією України (абз. 4 пп. 3.2 п. 3 мотивувальної частини Рішення                                                           від 10 червня 2010 року №16-рп/2010, абз. 4 пп. 2.1 п. 2 мотивувальної частини Рішення від 5 червня 2019 року № 4-р(ІІ)/2019);
· парламент може ухвалювати законодавчі акти виключно на розвиток конституційних приписів, конкретизуючи та деталізуючи їх. Це означає, що Верховна Рада України, запроваджуючи законодавче регулювання, не може допускати довільного їх застосування (абз. 3 пп. 2.2 п. 2 мотивувальної частини Рішення від 16 вересня 2020 року № 11-р/2020);
· Основний Закон України не наділяє Верховну Раду України правом визначати у своїх актах повноваження парламенту і глави держави, виходячи за межі тих, що встановлені конституційними нормами (абз. 4 пп. 2.2 п. 2 мотивувальної частини Рішення від 16 вересня 2020 року № 11-р/2020, 
абз. 2 пп. 3.5, абз. 4 пп. 3.7 п. 3 мотивувальної частини Рішення                                                від 13 червня 2019 року № 5-р/2019) та правом встановлювати у своїх актах повноваження конституційно визначених органів державної влади чи делегувати їх іншим державним органам виходячи за межі тих, що передбачені конституційними нормами (абз. 3 пп. 2.2. п. 2 мотивувальної частини Рішення від 5 червня 2019 року № 4-р(ІІ)/2019).
Конституційний Суд України також  у своїх рішеннях вказав, що НАБУ має ознаки органу виконавчої влади (пп. 3.2. п. 3 мотивувальної частини рішення від 16 вересня 2020 року № 11-р/2020, пп. 3.2. п. 3 мотивувальної частини Рішення від 28 серпня 2020 року № 9-р/2020). При цьому, конституційний припис поділу влади на законодавчу, виконавчу та судову є «субстанційною ознакою правової держави, тому недотримання принципу поділу влади загрожує виконанню державою покладених на неї Основним Законом України обов’язків, особливо передбачених ч. 2 ст. 3 Конституції України» (п. 2.1. п. 2 мотивувальної частини Рішення                                                                      від 16 вересня 2020 року № 11-р/2020). 
Очевидно, що контроль за діяльністю НАБУ з боку парламенту та Президента України повинен здійснюватися через Кабінет Міністрів України з дотриманням меж конституційних повноважень, що повинно бути враховано у проекті.
3.3. Перегляду потребує припис проекту, відповідно до якого рішення про визначення членів Конкурсної комісії Кабінетом Міністрів України повинно містити «перелік визначених членів Конкурсної комісії, а також перелік кандидатів на заміну членів Конкурсної комісії у разі дострокового припинення їх повноважень» (абз. 6 ч. 3 ст. 7 Закону у редакції проекту). Адже ні у Законі, ні у проекті немає підстав дострокового припинення повноважень членів Конкурсної комісії. Крім того, незрозуміло, чому припис щодо формування переліку кандидатів на заміну членів Конкурсної комісії у разі дострокового припинення їх повноважень стосується тільки квоти Кабінету Міністрів України (на відміну від квоти Офісу Генерального прокурора та Верховної Ради України).
3.4. Не можна погодитись з новелою проекту щодо прийняття рішення про визначення членів Конкурсної комісії за квотою Верховної Ради України відповідним Комітетом Верховної Ради України, до предмету відання якого належить формування антикорупційної політики (абз. 8 ч. 3 ст. 7 Закону у редакції проекту). Адже відповідно до ч. 1 ст. 11 Закону України 
«Про комітети Верховної Ради України» комітети Верховної Ради України здійснюють законопроектну, організаційну та контрольну функції. При цьому, у главі 2 зазначеного Закону визначаються права і обов’язки комітетів Верховної Ради України при здійсненні організаційної функції, зокрема, й щодо підготовки і попереднього розгляду питання про призначення та звільнення осіб, повноваженнями щодо призначення та звільнення яких наділена Верховна Рада України (наприклад, Голови Служби безпеки України, за поданням Прем’єр-міністра України Голови Антимонопольного комітету України, Голови Державного комітету телебачення та радіомовлення України, Голови Фонду державного майна України тощо). За змістом цього положення, а також ч. 2 ст. 84, ст. 91 Конституції України рішення від імені Верховної Ради України повинні прийматись усім парламентом, а не його окремим органом, яким є комітет.
3.5. На нашу думку, у проекті необхідно визначити, за наявності якої кількості обраних членів Конкурсна комісія повноважна приймати рішення. Це дозволить продовжувати роботу Конкурсній комісії у випадку непризначення деяких її членів або їх відсутності з інших причин.
4. Запропоновані проектом зміни спрямовані на припинення повноважень Президента України призначати на посаду Директора НАБУ та його безпосередньої участі у діяльності НАБУ (як того вимагає Рішення Конституційного Суду України від 16 вересня 2020 року № 11-р/2020). Однак у разі прийняття проекту у запропонованому вигляді у Президента України все ще залишатимуться такі повноваження, адже діяти продовжать наступні положення Закону:
- роботу Конкурсної комісії забезпечує орган, що здійснює забезпечення діяльності Президента України (абз. 4 ч. 5 ст. 7 Закону);


- конкурсна комісія вносить подання Президенту України щодо призначення одного із зазначених кандидатів на посаду Директора НАБУ
 (п. 5 ч. 6 ст. 7 Закону), оприлюднює інформацію про осіб, які подали заяву на участь у конкурсі, а також інформацію про кандидатів, які були відібрані для проходження співбесіди, для проведення перевірок, та про кандидатів, відібраних Конкурсною комісією для подання на розгляд Президенту України (п. 6 ч. 6 ст. 7 Закону);
- оприлюднення інформації засідань Конкурсної комісії, інформації про претендентів на посаду Директора НАБУ здійснюється на офіційному інтернет-представництві або веб-сайті Президента України                                                      (ч. ч. 7, 8 ст. 7 Закону);
- Директор НАБУ зобов’язаний подавати звіт Президенту України з основних питань діяльності НАБУ та його підрозділів (ч. 2 ст. 26 Закону).
Отже, у положеннях законопроекту Рішення Конституційного Суду України від 16 вересня 2020 року № 11-р/2020 виконано не повністю.
[bookmark: _GoBack]5. Не можна погодитись з положеннями п. 3 розділу ІІ законопроекту, згідно з якими «з дня набрання чинності цим Законом повноваження Директора Національного антикорупційного бюро України, його першого заступника та заступників, Керівника Головного підрозділу детективів, або осіб, які виконують їхні обов’язки, членів Ради громадського контролю при Національному антикорупційному бюро припиняються достроково». При цьому, Кабінет Міністрів України упродовж п’яти робочих днів з дня набрання чинності проектом Закону у разі його прийняття повинен призначити тимчасово виконуючого обов’язки Директора НАБУ, повноваження якого припиняються у день призначення на посаду Директора НАБУ у порядку, визначеному Законом. Кабінету Міністрів України, Офісу Генерального прокурора та Верховній Раді України  дається доручення                                                                у 30-денний строк з дня набрання чинності проектом визначити своїх представників до Конкурсної комісії.
По-перше, у ч. ч. 3, 4 ст. 6 Закону передбачено термін діяльності Директора НАБУ та вичерпні підстави його звільнення, якими не встановлено таку підставу, як внесення змін до законодавства. Оскільки проектом передбачається зміна підпорядкованості та правового статусу НАБУ, а не його ліквідація або реорганізація, то відсутні й правові підстави для припинення повноважень Директора НАБУ. 
По-друге, це положення, на нашу думку, порушує принцип  незалежності НАБУ, оскільки створює небезпечну практику зміни його керівництва шляхом внесення змін до законів, яка може стати регулярною.  
Крім того, у зв’язку з достроковим припиненням повноважень керівництва НАБУ (першого заступника та заступників, Керівника Головного підрозділу детективів, або осіб, які виконують їхні обов’язки), створюється ситуація застою у роботі НАБУ через відсутність протягом тривалого часу його керівництва (адже потрібен час на створення Конкурсної комісії, проведення конкурсу на посаду Директора НАБУ, після чого – конкурсу на керівні посади НАБУ). 
6. Звертаємо увагу на термінологічні недоліки проекту. Зазначимо, що термінологія закону повинна бути узгодженою, а при формулюванні норм законів слід уникати повторень та подвійного значення понять.
6.1. Уточнення потребують поняття «стаж професійної діяльності у сфері права» (адже в Законі використовується поняття «стаж роботи в галузі права») та «правнича професія», яке відсутнє у тексті Закону та може тлумачитися на власний розсуд (ч. 2 ст. 7 у новій редакції, ч. 3 нової ст. 26-1 Закону).
	6.2. Відповідно до ч. 1 ст. 7 Закону «кандидати на посаду Директора Національного бюро визначаються комісією з проведення конкурсу на зайняття посади Директора Національного бюро», проте у проекті вживається назва «Конкурсна комісія із призначення Директора Національного антикорупційного бюро України» (п. 3 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту).
6.3. У проекті НАБУ визначається як центральний орган виконавчої влади з правоохоронними функціями, при цьому, у п. 2 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту вживається формулювання «центральний орган виконавчої влади зі спеціальним статусом».
7. Оскільки у п. 4 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту Кабінету Міністрів України надається 2-місячний термін щодо здійснення заходів, необхідних для реалізації проекту, викликає сумнів положення щодо набрання чинності законопроектом у разі прийняття з дня, наступного за днем його опублікування.
8. Принагідно звертаємо увагу, що на розгляді Верховної Ради України знаходяться проекти законів України, які спрямовані на врегулювання питань приведення у відповідність до Конституції України положень Закону 
(реєстр. № 4025 від 02.09.2020, реєстр. № 4025-1 від 16.09.2020, 
реєстр. № 4025-2 від 16.09.2020, реєстр. № 4211 від 12.10.2020). З огляду на те, що предмети правового регулювання зазначених проектів і поданого на розгляд проекту є тотожними, вважаємо, що проекти реєстр. № 4025, 
реєстр. № 4025-1, реєстр. № 4025-2, реєстр. № 4211, реєстр. № 4437 та 
реєстр. № 4437-1 слід розглядати одночасно.


Керівник Головного управління                                                С. Тихонюк
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