До реєстр. № 3541
 від 04.06.2014
З А У В А Ж Е Н Н Я

до проекту Закону України

«Про прокуратуру»
(реєстраційний № 3541)


У Головному юридичному управлінні розглянуто в межах відведеного часу підготовлений до розгляду у другому читанні проект Закону України «Про прокуратуру». За результатами аналізу тексту законопроекту вважаємо за необхідне висловити до нього такі зауваження.
      Зміст преамбули  цього проекту необхідно відкоригувати з урахуванням відповідних конституційних приписів (пункт 14 частини першої статті 92 та стаття 123). В іншому випадку предметом його регулювання будуть й інші питання, які Конституцією України не віднесені до законодавчого регулювання.


1. Стаття 2 законопроекту визначає функції прокуратури. Проте запропонована редакція не відтворює положень статті 121 Конституції України, зокрема, в ній відсутній нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами.

Крім того, однією з функцій прокуратури, за проектом, є представництво інтересів громадянина або держави в суді у випадках, визначених цим законом. Зазначена функція випливає із нинішньої редакції статті 121 Конституції України. Разом з тим, у своїх висновках до цього проекту Венеціанська комісія неодноразово звертала увагу, що основними і невід'ємними функціями прокуратури мають стати дві: нагляд за додержанням законів органами, які проводять оперативно-розшукову діяльність, дізнання і досудове слідство та підтримання державного обвинувачення в суді. 

Як виняток, прокуратура може виконувати функцію представництва інтересів держави в суді. Однак лише за умов, що таке представництво стосується конкретно визначених у законі інтересів держави – таких, як право власності, право на оподаткування тощо; відповідний державний орган самостійно не здатен представити інтереси держави, і цей факт належно обґрунтований прокурором; зазначене обґрунтування сприйняте судом як визначена законом підстава представництва (дві останні умови у проекті реалізовані).
Що стосується функції представництва прокурором у суді інтересів громадянина, то у висновках містяться рекомендації взагалі вилучити цю функцію з Конституції України, оскільки всі люди рівні у своїх правах (стаття 21 Конституції України) і  кожен має право представляти себе сам. Для тих же, хто не здатен це зробити (недосягнення повноліття, недієздатність або обмежена дієздатність), нині існують інститути законного представника та безоплатної правової допомоги. 

2.  У пункті 9 частини першої статті 3 проекту йдеться про «вільний доступ до інформації довідкового характеру». Однак з огляду на відсутність у проекті статті, що визначала би терміни, які використовуються у проекті, а також відсутність у законодавстві визначення «інформація довідкового характеру» на практиці застосування цієї норми може призвести до конфліктних ситуацій через довільне її  тлумачення.


3. Стаття 7 проекту визначає систему прокуратури України. При цьому пунктом 2 цієї норми передбачено, що систему прокуратури України становить, зокрема, і спеціальна прокуратура. Стаття 10 проекту визначає її повноваження, серед яких: нагляд за додержанням законів у діяльності Державного бюро розслідувань; перевірка доброчесності прокурорів; делегування спеціального прокурора і спеціального слідчого до спеціальної тимчасової слідчої комісії. Проте, на нашу думку, створення спеціальної прокуратури, а також її повноваження не ґрунтуються на положеннях статті 121 Конституції України.  
Крім того, положення норми в частині нагляду за додержанням законів у діяльності Державного бюро розслідувань є передчасними, оскільки його функції законодавчо ще не визначені.
До того ж такі повноваження спеціальної прокуратури, як перевірка доброчесності прокурорів, має здійснюватися, з нашої точки зору, спеціальним підрозділом, а не спеціальною прокуратурою. Це відповідатиме і положенням Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції», відповідно до яких саме уповноважений підрозділ органу державної влади має бути суб’єктом, який бере участь у запобіганні, виявленні, припиненні корупційних правопорушень, відновленні прав та інтересів тощо. Законопроект також не дає визначення поняття «доброчесність».
Крім того, Венеціанська комісія звернула увагу, що у законопроекті немає ніяких гарантій того, що прокурори спеціальної прокуратури не будуть використовувати свої повноваження в корупційних цілях.
4. Стаття 9 проекту визначає повноваження Генерального прокурора України. На нашу думку, між пунктами 3, 4 і 6 частини першої цієї норми є певна  внутрішня неузгодженість щодо призначення прокурорів на посади, в тому числі на адміністративні.
5. Стаття 13 проекту визначає повноваження керівника регіональної прокуратури. На наш погляд, з цієї норми необхідно виключити пункт 6, оскільки він дублює положення пункту 8 цієї ж статті, в якому також йдеться про призначення на посади та звільнення з посад керівників і заступників керівників підрозділів відповідних прокуратур. 
6. Стаття 14 проекту присвячена місцевій прокуратурі. Варто зауважити, що на відміну від статей, присвячених Генеральній прокуратурі України і регіональній прокуратурі, у цій нормі не визначено чи має  керівник місцевої прокуратури заступників та їх кількість.

7. У статті 17 проекту, що визначає статус прокурора, перелічено хто є прокурором органу прокуратури. Однак у цьому переліку відсутні перший заступник Генерального прокурора України, перший заступник керівника регіональної прокуратури та перший заступник керівника місцевої прокуратури.

8. Стаття 18 законопроекту визначає гарантії незалежності прокурора, однією з яких гарантій є заборона незаконного впливу, тиску чи втручання  у здійснення повноважень прокурора (пункт 3 частини першої та частина друга).
У своїх висновках Венеціанська комісія наполягала на уточненні редакції цієї норми з метою виключення можливості її використання, як способу придушення свободи засобів масової інформації та іншої публічної критики, інакше це може призвести до порушення статті 10 Європейської конвенції з прав людини.
9. Стаття 19 законопроекту передбачає порядок підпорядкування прокурорів та виконання наказів і вказівок.

Ця норма є недосконалою з огляду на те, що у законопроекті відсутнє визначення понять «вказівки» та «накази адміністративного характеру». З метою усунення ризиків щодо можливого зловживання з боку прокурорів вищого рівня у частинах першій, третій і четвертій статті передбачено, що всі вказівки та накази прокурорам нижчого рівня мають надаватися виключно в письмовій формі. Проте у частині другій зазначеної статті про це не зазначено. 

Крім того, з огляду на обов’язковість письмових наказів і вказівок втрачає сенс редакція частини п’ятої цієї норми.

10. Статтею 21 проекту передбачені загальні права та обов’язки прокурора. Частиною третьою цієї норми передбачений обов’язок прокурора неухильно додержуватися присяги. Проте, проектом не передбачено правові наслідки у випадку порушення прокурором присяги. Це в свою чергу  порушує принцип юридичної визначеності, який згідно з усталеною практикою Європейського суду з прав людини є невід’ємним складовим елементом принципу верховенства права.  До того ж це не враховує правових позицій Конституційного Суду України, висловлених у рішеннях від 22.09.2005 №5, 29.06.2010 №17, 11.10.2011 №10.
11. Стаття 26 проекту визначає особливості здійснення окремих форм представництва інтересів громадянина або держави в суді. При цьому визначаються особи, які мають право подання позовної заяви (скарги, подання). Варто зауважити, що серед цих осіб відсутні перші заступники керівників відповідних прокуратур.

12. У частині другій статті 27 проекту йдеться про координацію Генеральним прокурором України, керівниками регіональних та місцевих прокуратур, їх заступниками діяльності правоохоронних органів відповідного рівня у сфері протидії злочинності. На нашу думку, такі повноваження прокурорів навряд чи випливають із визначених статтею 121 Конституції України функцій, покладених на прокуратуру.
13. У частині четвертій статті 28 проекту йдеться про вказівки прокурора щодо додержання встановлених законодавством порядку та умов тримання осіб у місцях обмеження та позбавлення волі. З огляду на редакцію статті 19 проекту, на нашу думку, необхідно зазначити, що ці вказівки мають бути також у письмовому вигляді.

14. Стаття 29 проекту встановлює вимоги до кандидатів на посаду прокурора. З огляду на особливості покладених на прокурора повноважень, необхідно було б встановити також і віковий ценз.

15. Статтею 31 проекту передбачено запровадження при доборі кандидатів на посаду прокурора тестування на поліграфі. При цьому порядок та мета проведення такого тестування визначені статтею 33 проекту. Однак, з огляду на те, що законодавство України не визначає технічних характеристик, які висуваються до поліграфу, не визначає коло питань, які можуть задаватися особі, а також те, що результати такого тестування не є обов’язковими відповідно до проекту, на нашу думку, запровадження  тестування на поліграфі є зайвим і може порушувати права громадян.

Крім того, проектом не передбачена можливість оскарження до суду такого тестування, що порушуватиме статтю 55 Конституції України.

До того ж частина друга статті 33 проекту не узгоджується із частиною п’ятою статті 49 проекту.

 16. У частині п’ятій статті 36 проекту передбачено право кандидата на посаду прокурора, щодо якого прийнято рішення про неуспішне проходження спеціальної підготовки в Національній школі правосуддя, оскаржити таке рішення до Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів. З огляду на положення статей 55 та 124 Конституції України вважаємо, що у цій статті мало б бути передбачено право оскаржувати зазначене рішення до суду.

17. Статтею 40 проекту встановлено порядок призначення прокурора на тимчасово вакантну посаду. Проте умови, за яких посада є тимчасово вакантною, визначені в проекті некоректно, оскільки працівник, який обіймає цю посаду, не звільняється у зв’язку з тимчасовою непрацездатністю, відпусткою для догляду за дитиною до досягнення нею трирічного віку, відрядженням, а, відтак, і посада не вважається вакантною. 

18. У статті 41, частині третій статті 42, частині другій статті 43 проекту йдеться про морально-ділові якості прокурора. Чинне законодавство України не визначає критеріїв особистих і моральних якостей прокурора. У зв’язку з чим, на нашу думку, на практиці виникатимуть проблеми з оцінювання таких якостей.
Відсутність критеріїв визначення морально-ділових якостей у проекті свідчить про неповноту регулювання відповідних оціночних категорій. Це не відповідає вимогам якості законів у контексті принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України), оскільки юридична невизначеність законодавчих норм призводить до їх довільного тлумачення як органами державної влади, так і іншими суб’єктами. Наведене не забезпечує також належне виконання вимог статті 19 Конституції України щодо обов’язку органів державної влади та їх посадових осіб діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.
19. Частиною четвертою статті 42 проекту передбачена письмова вмотивована відмова Генерального прокурора України у призначенні на адміністративну посаду рекомендованого Радою прокурорів України прокурора. При цьому проектом не передбачено можливості оскарження такої відмови, що, на нашу думку, свідчить про неповноту регулювання відповідних відносин. 
Крім того, частиною п’ятою цієї норми передбачено повторне рекомендування прокурора, строк повноважень якого на адміністративній посаді закінчився, для призначення на цю адміністративну посаду. Із редакції цієї частини не вбачається, скільки разів прокурора можна рекомендувати на одну і ту ж адміністративну посаду.

20. У статті 43 проекту йдеться про порядок призначення Генерального прокурора України Президентом України за згодою Верховної Ради України.

При цьому частиною четвертою цієї норми передбачено, що призначення Генерального прокурора України здійснюється за результатами конкурсу з урахуванням особливостей, передбачених у цій статті. Запропонований проектом порядок призначення Генерального прокурора України може бути визнаний таким, що обмежує конституційні повноваження Президента України, визначені статтями 106, 122 Конституції України. 
На нашу думку, законодавчо можуть визначатися лише вимоги до кандидата на посаду Генерального прокурора України.

Крім того, звертаємо увагу, що редакція статті 66 проекту, яка передбачає порядок звільнення з посади Генерального прокурора України, також викладена без урахування наведених вище статей Основного Закону України.
21. Не ставлячи під сумнів необхідність розмежування прокурорських функцій від адміністративних функцій керівника органу прокуратури, звертаємо увагу на деякі неузгодженості. 

Так, у законопроекті одночасно вживаються такі юридичні категорії як «посада прокурора» і «адміністративна посада у прокуратурі» (стаття 42).

За частиною четвертою статті 44 проекту звільнення прокурора з адміністративної посади чи припинення його повноважень на адміністративній посаді, крім випадку, передбаченого пунктом 2 частини другої цієї статті, не припиняє його повноважень прокурора. За частиною ж п’ятою цієї статті до моменту прийняття рішення про призначення прокурора на посаду, переведення на посаду до іншого органу прокуратури або звільнення з посади прокурора повноваження відповідного прокурора зупиняються зі збереженням гарантій матеріального, соціального та побутового забезпечення, передбачених законодавством для прокурорів.

Стаття ж 45 проекту підміняє конституційну термінологію і визнає існуючу посаду Генерального прокурора України адміністративною. За такого законодавчого підходу звільнення Генерального прокурора України з адміністративної посади або припинення повноважень Генерального прокурора України на адміністративній  посаді не припиняє його повноважень прокурора (частина третя).

У свою чергу реалізація редакції частини четвертої статті 54 проекту, за якою «Особа, звільнена з посади Генерального прокурора України, звільняється з посади прокурора з підстав, визначених пунктами 1 – 3, 5 – 7 частини першої цієї статті», потребуватиме офіційного тлумачення у контексті тимчасового існування позаштатного прокурора.

Крім того, у такий спосіб законодавець:

утворює квазі-інститут позаштатного прокурора зі збереженням гарантій матеріального, соціального та побутового забезпечення, передбачених законодавством для прокурорів і надає звільненій особі з адміністративної посади у прокуратурі переважне право на заміщення вакантної посади прокурора в системі органів прокуратури;
фактично перебирає на себе повноваження Конституційного Суду України в частині офіційного тлумачення відповідних положень Основного Закону України щодо конституційного статусу особи, яка перебуває на посаді Генерального прокурора України.
22. Стаття 45 проекту встановлює підстави звільнення Генерального прокурора України з адміністративної посади та припинення його повноважень на цій посаді. Частиною першою, на відміну від прийнятої у першому читанні редакції, не передбачено такої підстави звільнення, як власна ініціатива Президента України. У зв’язку з цим варто зауважити, що частина четверта цієї норми не узгоджується з її частиною першою. До того ж стаття 45 проекту не узгоджена із частиною другою статті 60 проекту, в якій також згадується про власну ініціативу Президента України. 

Частина третя статті 45 проекту дублює положення частини третьої статті 66 проекту. 

Варто також зауважити, що положення норми в частині звільнення Генерального прокурора України на підставі подання Вищої ради юстиції (пункт 2 частини першої) потребує певного доопрацювання, оскільки відповідно до статті 33 Закону України «Про Вищу раду юстиції» Вища рада юстиції може прийняти рішення про визнання порушення прокурором вимог щодо несумісності його посади із зайняттям іншою діяльністю і направити подання  відповідному органу про звільнення його з посади. 

Водночас ні стаття 133 Конституції України, ні стаття 122 Конституції України не передбачають таких повноважень Вищої ради юстиції.
Ці зауваження стосуються і редакції статті 65 проекту.

Пунктом першим частини другої норми передбачено висловлення Верховною Радою України недовіри Генеральному прокурору України, що має наслідком  його відставку з цієї адміністративної посади. Зазначене формулювання ґрунтується на чинній статті 122 Конституції України, проте у відповідних висновках Венеціанської комісії зазначено, що Генеральний прокурор має бути незалежним від політичної влади, а всі інші прокурори — від своїх керівників. Для надійної незалежності Генерального прокурора України потрібно внести поправки до Конституції України та вилучити слова про можливість висловлення парламентом недовіри Генеральному прокурору України. 
Крім того, Венеціанська комісія наполягала на тому, що Президент України може звільнити Генерального прокурора України тільки за наявності конкретних підстав у результаті справедливого судового розгляду. 

Стаття 45 проекту за своїм змістом не може бути предметом регулювання розділу V проекту, оскільки зазначений розділ присвячений порядку зайняття посади прокурора. Ці питання мають бути предметом регулювання розділу VІІ «Звільнення прокурора з посади, припинення, зупинення його повноважень на посаді».
23. Стаття 46 проекту визначає підстави дисциплінарної відповідальності прокурора і містить вичерпний перелік дисциплінарних проступків прокурора. Серед цих проступків відсутнє порушення присяги прокурора, що не враховує положень частини третьої статті 21 та статті 39 проекту, які передбачають обов’язок прокурора неухильно додержуватися присяги прокурора.

 
З метою уникнення негативних наслідків та зловживань, а також з метою виконання рішень Конституційного Суду України від 30 травня 2001 року №7 щодо необхідності забезпечення повноти законодавчого регулювання  суспільних відносин та від 22 вересня 2005 року №5 щодо ясності та недвозначності правової норми в проекті необхідно унормувати наслідки порушення присяги прокурора.

Крім того, розділ VI проекту, який передбачає дисциплінарну відповідальність прокурора, містить поняття «дисциплінарний проступок», «дисциплінарний проступок має характер грубого порушення», «ознаки дисциплінарного проступку». Однак проект не дає визначень цих понять, не розкриває їх сутність, а також не визначає відповідні ознаки, що на практиці призведе до їх довільного тлумачення. Відсутність законодавчого визначення цих питань також може призвести до порушення принципу юридичної визначеності.

24. У частині дев’ятій статті 49 проекту йдеться про те, що у разі ненадання органом державної влади, органом місцевого самоврядування їх посадовими особами, керівниками державний підприємств, установ, організацій члену Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів запитуваної інформації, така інформація може бути витребувана  за рішенням суду.

З нашої точки зору, це не враховує положень статті 124 Конституції України, відповідно до якої суди здійснюють лише правосуддя в Україні. Передбачені ж проектом повноваження навряд чи можна віднести до функцій  правосуддя.

Слід також зазначити, що пунктом 4 частини другої цієї ж статті 49 проекту передбачено, що член Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів своїм мотивованим рішенням відмовляє у відкритті дисциплінарного провадження, якщо прокурора, щодо якого надійшла скарга (заява), звільнено з посади або його повноваження припинено. За такої редакції можуть виникати ситуації, коли заявнику буде відмовлено в засобі правового захисту, що в деяких випадках може становити порушення статті 13 Європейської Конвенції з прав людини, відповідно до якої  кожна людина, права і свободи якої порушуються, має ефективний засіб захисту у відповідному національному органі незалежно від того, що порушення було вчинене особами, які діяли в офіційній якості.
Викликає заперечення і редакція частини десятої норми, яка передбачає двомісячний строк, а в деяких випадках і тримісячний строк, для перевірки відомостей про наявність підстав для притягнення прокурора до дисциплінарної відповідальності. Тим більше, що рішення у дисциплінарному провадженні може бути прийнято не пізніше ніж через рік з дня вчинення проступку (частина четверта статті 51 проекту). На нашу думку, зазначені строки є надто тривалими, що не відповідає загальним засадам притягнення до відповідальності, яке має бути максимально наближеним до моменту вчинення проступку дисциплінарного характеру.
25. Статтею 52 проекту визначено види дисциплінарних стягнень, що можуть бути накладені на прокурора. Проте звільнення як вид дисциплінарного стягнення  в цій нормі не зазначено.

26. Стаття 54 проекту містить загальні умови звільнення прокурора  з посади та умови його припинення на посаді. На нашу думку, серед підстав для звільнення має бути і порушення присяги прокурора. 

Крім того, із зазначеної норми не вбачається, хто прийматиме рішення про звільнення керівника спеціальної прокуратури.

27. Статтею 61 проекту  передбачено звільнення прокурора в разі подання заяви про звільнення з посади за власним бажанням. Надаючи прокурору право на звільнення за власним бажанням законодавець не встановлює будь-яких строків для прийняття  рішення про його звільнення особою, уповноваженою цим Законом приймати такі рішення, що з огляду на положення частини третьої фактично унеможливлює таке звільнення. На нашу думку, незавершений механізм реалізації прокурором права на звільнення за власним бажанням порушує його права, гарантовані статтею 43 Конституції України. 

28. Статтею 62 проекту визначається порядок звільнення прокурора з посади в разі неможливості подальшого перебування на тимчасово вакантній посаді. Не беручи до уваги, що прокурор, призначений на посаду тимчасово відсутнього працівника, підлягає звільненню у разі виходу на роботу постійного працівника, у статті зазначається ще ряд обставин, наявність яких нібито необхідна для звільнення тимчасового працівника. Такі положення проекту не узгоджені з загальними нормами трудового законодавства щодо розірвання трудового договору, укладеного на визначений строк.

Аналогічне зауваження стосується положень статті 63 проекту щодо звільнення прокурора з посади в разі ліквідації чи реорганізації органу прокуратури, в якому прокурор обіймає посаду, або в разі скорочення кількості прокурорів органу прокуратури. Редакція цієї статті дає підстави вважати, що для такого виду звільнення необхідна наявність зазначених у статті умов або навіть їх сукупності, що призведе до неоднозначного розуміння норми при її застосуванні.

29.  Положення статті 70 проекту, які стосуються повноваження Всеукраїнської конференції  працівників прокуратури щодо призначення членів Вищої ради юстиції та прийняття рішення про припинення їх повноважень, не враховують відповідних висновків Венеціанської комісії, яка, зокрема, наполягала на необхідності розірвати зв'язок між прокурорами і Вищою радою юстиції (для цього потрібні зміни до статті 131 Конституції України).
30. Викликає заперечення редакція частин п’ятої та сьомої статті 81 проекту, відповідно до яких рішення кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів вважається прийнятим, якщо за нього проголосувала більшість присутніх на її засіданні членів. Тобто для прийняття рішення іноді достатньо і чотирьох членів комісії і це, незважаючи на те, що до складу комісії мають входити 9 членів (стаття 77 проекту).

31. Розділом ІХ проекту визначені умови соціального та матеріально-побутового забезпечення прокурора та інших працівників органів прокуратури.

На нашу думку, в умовах економічної кризи вбачається необґрунтовано завищеним рівень оплати праці прокурорів, встановлений у статті 84 проекту. Розуміючи необхідність забезпечення прокурорам достойної заробітної плати, вважаємо, що встановлення  Генеральному прокурору України заробітної плати більшої ніж у Премۥєр-міністра України потребує відповідного обгрунтування.

Частиною шостою статті 84 проекту встановлено розмір доплати за вислугу років. При цьому «вислугою» вважається стаж роботи більше одного року з виплатою доплати в 10 відсотків, а максимальний розмір цієї доплати становить 50 відсотків посадового окладу прокурора.

Звертає на себе  увагу неузгодженість умов встановлення доплати за вислугу років та додаткової оплачуваної відпустки, що надається прокурору, який має стаж роботи в органах прокуратури понад 10 років (частина друга статті 85 проекту).

32. Статтею 89 проекту визначено умови пенсійного забезпечення працівників прокуратури.

Положеннями частин другої, п’ятої, дев’ятої, шістнадцятої, сімнадцятої цієї статті поновлюються норми щодо 80 відсоткового від місячної заробітної плати розміру пенсії, виплати грошової допомоги у зв’язку з виходом на пенсію, які були виключені Законом України «Про запобігання фінансової катастрофи та створення передумов для економічного зростання в Україні» з усіх законів, які передбачають спеціальні умови пенсійного забезпечення окремих категорій працівників. Крім того, частинами восьмою та вісімнадцятою статті  встановлено додаткові категорії прокурорів, які мають право на пенсію за вислугу років за цим Законом та грошову допомогу у зв’язку з виходом на пенсію.

Одночасно вважаємо за необхідне звернути увагу, що в запропонованій статті 89 проекту відсутні положення про розмежування джерел коштів для виплати пенсій за вислугу років, як це передбачено частиною дванадцятої статті 501 чинного Закону України «Про прокуратуру», та визначення органів, якими призначаються, перераховуються та виплачуються пенсії.

33. Частина друга статті 92 проекту щодо покладення функції головного розпорядника коштів Державного бюджету України щодо фінансового забезпечення діяльності прокуратури на Державну адміністрацію правосуддя не відповідає частинам другій та третій статті 22 Бюджетного кодексу України, згідно з якими головними розпорядниками бюджетних коштів за бюджетними призначеннями, визначеними законом про Державний бюджет України можуть бути виключно установи, уповноважені забезпечувати діяльність Верховної Ради України, Президента України, Кабінету Міністрів України в особі їх керівників; міністерства, Конституційний Суд України, Верховний Суд України, вищі спеціалізовані суди та інші органи, безпосередньо визначені Конституцією України, в особі їх керівників, а також Національна академія наук України, Національна академія аграрних наук України, Національна академія медичних наук України, Національна академія педагогічних наук України, Національна академія правових наук України, Національна академія мистецтв України, інші установи, уповноважені законом або Кабінетом Міністрів України на реалізацію державної політики у відповідній сфері, в особі їх керівників.

Головні розпорядники коштів Державного бюджету України визначаються відповідно до пункту 1 частини другої цієї статті та затверджуються законом про Державний бюджет України шляхом встановлення їм бюджетних призначень.

Частина п'ята статті 92 проекту щодо неможливості скорочення в поточному фінансовому році визначених у Державному бюджеті України видатків на утримання органів прокуратури не відповідає статті 55 Бюджетного кодексу України, згідно з якою захищеними видатками бюджету визнаються видатки загального фонду бюджету, обсяг яких не може змінюватися при здійсненні скорочення затверджених бюджетних призначень.
Перелік цих видатків визначено у частині другій статті 55 Бюджетного кодексу України.

Частину шосту статті 92 проекту, згідно з якою «фінансування прокуратури здійснюється згідно з кошторисами і щомісячними розписами видатків у межах річної суми видатків, передбачених Державним бюджетом України на поточний бюджетний період», слід виключити, оскільки зазначені питання врегульовано у Бюджетному кодексі України і не є предметом регулювання цього проекту.

34. Статтею 93 проекту викладено положення щодо організації діяльності секретаріату прокуратури, порядку призначення його керівника, статусу працівників секретаріату тощо.

На нашу думку, положення цієї статті мають бути узгоджені із Законом України «Про державну службу», оскільки більшість посад в органах прокуратури, які не є посадами прокурорів, віднесені до категорій посад державних службовців, а відтак їх діяльність регулюється зазначеним Законом України.

35. Відповідно до запропонованої редакції частини другої статті 95 проекту Закону «прокурори можуть бути делеговані до міжнародних організацій, учасницею яких є України, та дипломатичних представництв України за кордоном». Проте, з огляду на правовий статус прокурорів запровадження інституту їхнього делегування до відповідних організацій та представництв, на нашу думку, мало б здійснюватися  з урахуванням міжнародної практики.
36. Пунктом 2 розділу «Прикінцеві положення» законопроекту встановлюється, що «до приведення законодавства у відповідність із цим Законом закони та інші нормативні акти застосовуються в частині, що не суперечить цьому Закону».

Зазначене формулювання може породити невизначені правові наслідки, оскільки всупереч статті 124 Конституції України повноваження судової влади щодо встановлення незаконності правової норми перекладається на суб’єкта її правозастосування. Тим самим не дотримано також вимог щодо якості закону в контексті верховенства права, гарантованого статтею 8 Конституції України, про що неодноразово наголошував Європейський суд з прав людини, в тому числі і у справах проти України.

37. Згідно з пунктом 1  розділу ХІІ проекту «цей Закон набирає чинності з 1 липня 2015 року, крім:

частини третьої статті 46, пункту 5 розділу ХІІ (крім підпунктів 3, 5, 8, 9, 20, 42, 49, 63, 67, підпункту «в» підпункту 71), розділу ХІІІ цього Закону, які набирають чинності з дня, наступного за днем його опублікування;

частини другої статті 29 цього Закону, яка набирає чинності з 1 липня 2018 року (вимога щодо наявності стажу роботи на посаді прокурора не менше трьох років для зайняття посади прокурора регіональної прокуратури);

частини третьої статті 29 цього Закону, яка набирає чинності з 1 липня 2020 року (вимога щодо наявності стажу роботи на посаді прокурора не менше п’яти років для зайняття посади прокурора спеціальної прокуратури чи Генеральної прокуратури).»

Однак, пункт 5 розділу ХІІ не містить підпункту 71.

Набрання ж чинності з дня, наступного за днем опублікування закону, частиною третьою статті 46 та пунктом 5 розділу ХІІ (присвячений внесенню змін до законодавчих актів) сформульовано юридично некоректно. За такого підходу внесені у зв’язку з новим законом про прокуратуру до законодавчих актів зміни діятимуть одночасно з нині діючим Законом України «Про прокуратуру», що є несумісним з точки зору юридичної логіки.
38. Деякі положення, викладені у розділі XІІІ «Перехідні положення» проекту (пункти 3, 5-7) як вбачається з їх змісту, не віднесені Основним Законом України до відання парламенту.

Згідно з пунктом 1 розділу XІІІ «Перехідні положення» проекту прокуратура виконує функцію нагляду за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами виключно у формі представництва інтересів громадянина або держави в суді. За такої редакції зміст пункту 5 статті 121 Конституції України інтерпретовано у контексті реалізації змісту пункту 2 цієї ж статті.

Положення цього Закону пунктом 4 розділу XІІІ «Перехідні положення» проекту поширено у повному обсязі на слідчих органів прокуратури до початку діяльності Державного бюро розслідувань. За такого законодавчого підходу слідчі органів прокуратури прирівнюються до прокурора і штучно набувають тимчасового статусу прокурора відповідного органу прокуратури.

Що стосується внесення змін до інших законодавчих актів
1. Підпунктом 1 пункту 5 розділу ХІІ проекту передбачено внесення змін до частини першої статті 43 Кодексу законів про працю України щодо виключення прокурорів із кола осіб, розірвання трудового договору з якими в передбачених законом випадках потребує попередньої згоди виборного органу первинної профспілкової організації.

Вважаємо, що таке положення не узгоджено із частиною першою статті 21 проекту, якою передбачено право прокурора бути членом професійної спілки, утворювати громадські організації та брати в них участь з метою захисту своїх прав та інтересів.

Крім того, зміна запропонована технічно некоректно, оскільки випадки розірвання трудового договору з ініціативи роботодавця без згоди виборного органу первинної профспілкової організації визначені у статті 431 Кодексу законів про працю України.

Зміни, запропоновані до статті 252 Кодексу законів про працю України, щодо позбавлення прокурорів гарантій, передбачених для працівників, обраних до профспілкових органів, також не узгоджуються із частиною першою статті 21 проекту та порушують права профспілкових активістів, визначені статтями 36 і 43 Конституції України.  

      
2. Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення 

      
Чиною редакцією статті 185-4 встановлена адміністративна відповідальність за злісне ухилення свідка, потерпілого, експерта, перекладача від явки до органів досудового розслідування чи прокурора. Відповідно до нової редакції частини другої статті 185-6  пропонується  встановити адміністративну відповідальність за ухилення від виконання законних вимог прокурора щодо прибуття в орган прокуратури, крім порушення, передбаченого статтею 185-4 цього Кодексу. З огляду на різні ознаки об’єктивної сторони правопорушень, передбачених чинною статтею 185-4 і запропонованою частиною другою статті 185-6, на нашу думку, із запропонованої частини другої статті 185-6 необхідно виключити слова «крім порушення, передбаченого статтею 185-4 цього Кодексу». Також звертаємо увагу, що розміри штрафів в санкціях зазначених статей мають бути узгоджені між собою з точки зору пропорційності адміністративного покарання характеру та тяжкості адміністративного порушення.

      
Проектом пропонується встановити адміністративну відповідальність за невиконання законних вимог Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів та членів такої комісії не тільки щодо надання інформації, копії документів, а і за  порушення встановлених законодавством строків їх надання. При цьому слід зазначити, що в проекті нового закону «Про прокуратуру»  такі строки не визначені.

       
Зміни до статті 255 щодо надання права уповноваженим особам секретаріату Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини або представникам Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини складати протоколи за правопорушення передбачені статтею 188-19 (невиконання законних вимог Рахункової палати, народного депутата України) є недоцільними   з огляду на ті зміни, які були внесені  Законом України від 03.07. 2013 року до цієї статті.

3. Щодо змін до Кримінального кодексу України 

Щодо доповнення статті 370 Кримінального кодексу України приміткою необхідно зазначити, що оскільки за змістом статті 21 проекту Закону проведення перевірки на доброчесність визнається правомірною, немає потреби зазначити у примітці, що проведення такої перевірки не вважається провокацією підкупу. 

З метою встановлення кримінальної відповідальності за умисне систематичне невиконання працівником оперативного підрозділу законних вказівок прокурора у проекті запропоновано доповнити частиною другою статтю 381-1 Кримінального кодексу України. Проте, така пропозиція є неприйнятною, оскільки законодавцем не враховуються усталені правила побудови юридичної конструкції норм Кодексу, відповідно до яких у інших частинах статей Особливої частини Кодексу, описуються кваліфіковані склади злочинів, які відрізняються від основного складу злочину, передбаченого в частині першій, за ступенем суспільної небезпеки, а тому й за тяжкістю покарання. У проекті ж пропонується за аналогічні діяння, що відрізняються лише суб’єктом вчинення злочину,  встановити таке саме покарання, що і за вчинення злочину, передбаченого частиною першою статті 381-1 Кримінального кодексу України.

4. Щодо змін до Господарського процесуального та Цивільного процесуального кодексів України.


Змінами до частини другої статті 2 та частини першої статті 29 ГПК України і статті 45 ЦПК України передбачено, що невиконання прокурором або Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини вимог щодо надання суду обґрунтування наявності підстав для здійснення ними представництва інтересів відповідно держави або громадянина в суді має наслідком повернення поданої позовної заяви в порядку, встановленому відповідно статтею 63 ГПК України або статтею 121 ЦПК України.
На нашу думку, з огляду на такі пропозиції необхідно додатково  внести зміни до статті 63 ГПК України та статті 121 ЦПК України, якими встановлено порядок і випадки повернення позовної заяви. В іншому ж випадку між запропонованими змінами і чинними нормами ГПК України і ЦПК України існуватиме внутрішня неузгодженість.
5. Щодо внесення змін до Кримінально-виконавчого кодексу України

          Необхідно внести відповідні зміни до частини другої статті 22 Кодексу з урахуванням положень частини четвертої статті 28 проекту Закону України «Про прокуратуру», відповідно до якої вказівки прокурора щодо додержання встановлених законодавством порядку і умов тримання осіб у місцях, зазначених у пункті 1 частини першої цієї статті, а також вказівки прокурора, надані іншим органам, які виконують судові рішення у кримінальних справах, є обов’язковими і підлягають негайному виконанню.


6. Щодо внесення змін до Кодексу адміністративного судочинства України 


Змінами до статті 60 Кодексу передбачено, що невиконання прокурором або Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини вимог щодо надання суду обґрунтування наявності підстав для здійснення ними представництва інтересів відповідно держави або громадянина в суді має наслідком застосування положень, передбачених  статтею 108 КАСУ. 

На нашу думку, з метою узгодження норм необхідно внести зміни і до статті 108 КАСУ, яка передбачає залишення позовної заяви без руху та повернення позовної заяви.
Законопроектом пропонуються також зміни до статті 171-1 КАСУ, відповідно до яких встановлюється особливості провадження у справах щодо оскарження актів, дій чи бездіяльності Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів. Варто зауважити, що 14 березня 2014 року Верховна Рада України прийняла Закон України №887-VII про внесення змін до наведеної норми. З огляду на ці зміни, запропоновані проектом зміни потребують доопрацювання та узгодження з прийнятим Законом.
7. Підпункт 10 пункту 5 Прикінцевих положень проекту щодо внесення змін до Бюджетного кодексу України, якими пропонується встановити преференції для підготовки бюджетних запитів Конституційного Суду України, апарату суду загальної юрисдикції, секретаріату органу прокуратури, а також для включення до проекту Державного бюджету України видатків за цими запитами, не відповідає принципу єдності бюджетної системи України, згідно з яким єдність бюджетної системи України забезпечується, зокрема єдиною правовою базою, єдиним регулюванням бюджетних відносин, єдністю порядку виконання бюджетів та ведення бухгалтерського обліку і звітності (пункт 1 статті 7 Бюджетного кодексу України). 
Крім того, зазначене на практиці може призвести до порушення вимог частини першої статті 95 Конституції України, згідно з якими бюджетна система України будується на засадах справедливого і неупередженого розподілу суспільного багатства між громадянами і територіальними громадами.
8. Змінами до статті 13 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» надається право Уповноваженому Верховної Ради України  з прав людини звертатися до суду про захист прав і свобод осіб, які, зокрема, через фізичний стан неспроможні самостійно захистити свої права і свободи. 
Зважаючи на те, що у законопроекті відсутні критерії визначення фізичного стану, через який особа самостійно не може захистити свої права і свободи, зазначені положення проекту можуть довільно тлумачитись на практиці Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини, який на свій розсуд визначатиме фізичні вади, як такі, що підпадають під дію оновленої статті 13 Закону України «Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини». 
9. Законопроектом вносяться зміни до статті 34 Закону України «Про Вищу раду юстиції»,  якими змінюються суб’єкти звернення до Вищої ради юстиції щодо порушення  вимог  законодавства щодо несумісності суддями і прокурорами. 

На нашу думку, у такій спосіб проектом безпідставно позбавлено Голову Верховного Суду України, голів вищих спеціалізованих судів, Вищу кваліфікаційну комісію суддів України  та Генерального прокурора України  можливості за власною ініціативою звертатися до Вищої ради юстиції України стосовно несумісності  діяльності  судді  чи  прокурора із займаною посадою, адже зазначеним особам може бути безпосередньо відомо про факти поєднання діяльності судді чи прокурора з іншою оплачуваною роботою, яка заборонена законом. 
10. У пункті 5 частини першої статті 28 Закону України «Про місцеві державні адміністрації (в редакції проекту) передбачено, що для реалізації наданих повноважень місцеві державні адміністрації мають право звертатися до суду та здійснювати інші функції і повноваження згідно з чинним законодавством. Однак таке положення не відповідає вимогам частини другої статті 19 Конституції України, за яким органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Тому пропонуємо слова «згідно з чинним законодавством» замінити словами «у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України».

З метою приведення термінології законопроекту до термінології Конституції України пропонуємо у розділі XІІ «Прикінцеві положення»:

у змінах до статті 9 Закону України «Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим»; у змінах до частини першої статті 37 Закону України «Про Кабінет Міністрів України»; у змінах до Закону України «Про центральні органи виконавчої влади»); у змінах до статті 14 Закону України «Про Раду міністрів Автономної Республіки Крим» слова відповідно «і забезпечення виконання покладених на неї/нього/них законом завдань» замінити словами «у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України», а у змінах до Закону України «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави» слова «у порядку, визначеному» замінити словами «у спосіб, що передбачені».

11.  Запропоновані проектом зміни до частини першої статті 7 Закону України «Про виконавче провадження» щодо надання прокурору права ознайомлюватися з матеріалами виконавчого провадження, робити з них виписки, знімати копії з метою вирішення питання про наявність підстав для вступу у виконавче провадження, на нашу думку, тяжіють до загального нагляду і не випливають із існуючої редакції статті 121 Конституції України.

12. Проектом вносяться зміни до Закону України «Про адвокатуру та адвокатську діяльність». Перш за все, звертаємо увагу, що  запропоновані зміни жодним чином не стосуються діяльності прокуратури, а, отже, і не випливають із проекту Закону України «Про прокуратуру».


Крім того, вважаємо за необхідне висловити зауваження до змін, які пропонується внести до статті 20 Закону. 

Так, запропоновано внести зміни до пункту 3 частини першої цієї статті, які полягають в тому, що адвокат для належного виконання договору про надання правової допомоги має право, зокрема, ознайомлюватися на підприємствах, в установах і організаціях з необхідними для адвокатської діяльності документами та матеріалами, крім тих, що містять інформацію з обмеженим доступом, маючи при цьому право безперешкодно (за умови пред’явлення документів, що посвідчують повноваження адвоката на надання правової допомоги) входити у приміщення цих підприємств, установ і організацій. Проте Законом,  по-перше, не передбачені гарантії такого права адвоката, а, по-друге, враховуючи рішення Конституційного Суду України від 10.04.2003 №7-рп/2003 (у справі про гарантії діяльності народного депутата України) у законопроекті мало б бути передбачено, що таке право адвоката здійснюється лише «з урахуванням, встановленого законом спеціального режиму доступу на окремі об’єкти, зокрема пред’явлення інших документів, ніж посвідчення…, чи їх оформлення, особистий огляд, огляд та перевірка речей відвідувача» .
На нашу думку, за такої ситуації, не дотримано принципу юридичної визначеності законодавчих норм, на що неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України у своїх правових позиціях. 

Те саме стосується і змін до пункту 8 частини першої статті 20 Закону, які полягають в тому, що адвокат має право застосовувати технічні засоби під час побачень у місцях попереднього ув’язнення або інших місцях тримання клієнта, під час проведення процесуальних дій, в яких він бере участь (в тому числі в місцях попереднього ув’язнення), під час судового засідання.
Що стосується доповнення статті 20 Закону України "Про адвокатуру та адвокатську діяльність" пунктом 71, згідно з яким адвокат матиме право на безоплатний доступ до інформаційних баз даних державних органів, органів місцевого самоврядування, Пенсійного фонду України та фондів загальнообов'язкового державного соціального страхування, крім тих баз даних, що містять інформацію з обмеженим доступом, варто зазначити таке. 


 Відповідно до частини першої статті 21 Закону України «Про інформацію» інформацією з обмеженим доступом є конфіденційна,  таємна та службова інформація. Конфіденційною є інформація про  фізичну  особу,  а  також інформація, доступ до якої обмежено фізичною або юридичною особою, крім суб'єктів владних повноважень (частина друга статті 21 Закону України «Про інформацію»). 
Інформаційні бази даних, про які йдеться у зазначених змінах, в основному містять саме ці відомості, у тому числі відомості про особу (персональні дані), які за режимом є інформацією з обмеженим доступом, а їх обробка здійснюється для конкретних і законних цілей, визначених за згодою суб'єкта персональних даних і не допускається без згоди особи крім випадків, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини (відповідно частина друга статті 2, частини п’ята та шоста статті 6 Закону України «Про захист персональних даних»). 
За відсутності у законопроекті механізмів реалізації пропонованої норми, на нашу думку, вона є декларативною та водночас повною мірою не відповідає вимогам частини другої статті 32 Конституції України (не допускається збирання, зберігання, використання та поширення конфіденційної інформації про особу без її згоди, крім випадків, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини) і не враховує зазначені вище приписи Законів України «Про інформацію» та «Про захист персональних даних» про обмеження доступу до інформації. 
За такої ситуації мета законопроекту щодо розширення можливостей адвоката законно отримувати відповідну інформацію для виконання своїх обов’язків з надання правової допомоги не досягнута. 

13. Проектом вносяться зміни до абзацу п’ятого частини першої статті 6 Закону України «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави», які передбачають контроль з боку судових органів та органів прокуратури. Варто зауважити, що зазначені зміни не враховуються конституційних приписів статей 121 та 124 Конституції України.


Узагальнюючий висновок: законопроект потребує суттєвого доопрацювання, а його текст – відповідного коригування з урахуванням зауважень і пропозицій Головного управління та усталених вимог законодавчої техніки і правил нормопроектування при викладенні остаточної редакції статей (глав, розділів) проекту.
Заступник керівника 
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