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Стаття присвячена не вирішеним проблемам координації діяльності правоохоронних органів та інших структур у боротьбі з корупцією в різних аспектах її прояву. Аналізується Антикорупційна стратегія на 2014-2017 та механізм координації (acquis communautaire) діяльності правоохоронних органів у боротьбі з корупцією 
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Постановка проблеми. Координація правоохоронної діяльності — це одна з управлінських функцій, що об'єднує і систематизує зусилля правоохоронних органів для досягнення загальних соціально бажаних цілей.

Спрощено сутність координації полягає в об'єднанні зусиль правоохоронних органів у боротьбі зі злочинністю, насамперед організованою, в запобіганні їй, в узгодженні дій, додержанні законодавства, зокрема процесуального.

Сучасний стан координаційної роботи в досліджуваній царині викликає стурбованість не лише науковців і представників громадськості, а й парламенту нашої держави [1]. Передусім це викликано тим, що Генеральна прокуратура України не завжди виконує вимоги ст. 1 Закону України "Про прокуратуру" [2] і не забезпечує належним чином координацію діяльності відповідних органів державної влади у сфері протидії корупції і злочинності. Запобіжна робота при цьому не має постійного характеру і здійснюється у вигляді кампаній.

Актуальність проблеми. Із Щорічного Послання Президента Порошенко до Верховної Ради з 2014 р. до 2015 р. в Україні відмічено:

1. Правоохоронні органи були деморалізовані. 2. Контррозвідки фактично не було. 3.Силові структури професійно деградували. 4. Україна рухалась у протилежному від формування правової держави напрямку. 

Зроблено за рік 2014 -2015:

1.
Створено Антикорупційне бюро.
2.
Оновлюється судова система: сформовано Вищу раду юстиції на розгляді якої звільнення 300 найодіозніших суддів.

3.
788 осіб засуджено за корупційні злочини, 914 осіб засуджено за корупційні адмінпорушення.
4.
Публічна фінансова звітність держпідприємств.
Проведене дослідження рівня ефективності протидії корупційним правопорушенням, а також стану координації прокуратурою діяльності правоохоронних органів у цій галузі свідчить про те, що ця сфера суспільно-правових відносин потребує подальшого нормативного врегулювання й дієвого впровадження у практику розроблених положень.

Метою дослідження є підвищення результативності діяльності правоохоронних органів та їх структурних підрозділів усіх рівнів у боротьбі з корупцією в Україні. 

Безпосереднім об’єктом координації є не сама злочинність та інші правопорушення, як при здійсненні наглядової функції, а діяльність правоохоронних органів у сфері боротьби зі злочинністю.

Суб’єктом координації є правоохоронні органи та всі інші органи виконавчої влади. Статистику суб’єктів відповідальності за корупційні правопорушення, яким повідомлено про підозру у скоєнні злочинів з ознаками корупції наведено на рисунку.
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Методика досліджень. Правовою базою організації досліджень щодо координації і взаємодії  запобігання корупції є:

-
Методичні рекомендації з питань запобігання та протидії корупції, затверджені наказом Головного управління державної служби України  від 26 грудня 2007 р. N 337;

-
пакет антикорупційного законодавства, що набув чинності з 14 жовтня 2014 року № 1699-VIIд, до якого увійшли наступні нормативні акти:

-
Про засади запобігання і протидії корупції: Закон України від 07.04.2011 р. № 3206  [3 ].
-
Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо відповідальності за корупційні правопорушення: Закон України від 07.04.2011 р. № 3207 [ 4].
-
Про внесення змін до Закону України "Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом»: Закон України від 18 травня 2010 р. №N 2258-17 [5]. 

-
Про відповідальність юридичних осіб за вчинення корупційних правопорушень: Закон України від N 2258-VI від 18.05.2010 [ 6].
-
Про систему спеціально уповноважених суб'єктів у сфері протидії корупції: Закон України від 16.09.2014 № 5085 [7].
-
Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави (Відомості Верховної Ради України (ВВР), 2003, N 46, ст.366 ) {Із змінами, внесеними згідно із Законами N1697-VII ( 1697-18 ) від 14.10.2014} [8].
-
 Про засади державної антикорупційної політики в Україні (Антикорупційна стратегія) на 2014-2017 роки: Закон України від 14 жовтня 2014 року № 1699-VII д [9].
-
А також інші вимоги:

—
конституційні вимоги [1] щодо захисту прав людини і громадянина;

—
кримінально-процесуальне законодавство, що встановлює єдині завдання перед слідчими органами та органами дізнання уповноважених міністерств і відомств стосовно виявлення, розкриття, запобігання злочинам, провадження у кримінальних справах та розшуку винних осіб; 

—
галузеві акти законодавства, які встановлюють функції та повноваження відповідних правоохоронних органів щодо організації взаємодії;

—
функціональні (спеціальні) акти законодавства; 

—
 укази, розпорядження Президента України та постанови Уряду з питань боротьби зі злочинністю та правоохоронної діяльності;

—
державні програми боротьби зі злочинністю;

—
міжнародні договори України з питань взаємодії у сфері боротьби зі злочинністю;

—
відомчі та міжвідомчі нормативно-правові акти (накази, інструкції);

—
акти Генеральної прокуратури України з питань організації взаємодії слідчих підрозділів, які мають міжгалузевий характер.

Зокрема координаційна функція органів прокуратури визначається Законом України [9]. Права і обов’язки прокурора, як спеціального суб’єкта координації, з достатньою повнотою врегульовано ст. 10 та ст.29 Закону України «Про прокуратуру». Зазначені нормативні акти, а також накази Генерального прокурора України [10, 11, 12, 13 ], визначають організаційно-правові засади координаційної діяльності прокурорів усіх рівнів по боротьбі зі злочинністю. Уряд і Президент України створив Національне агентство [14] з питань запобігання корупції від 18.03.2015 р. і Національне бюро [15].
З метою удосконалення організації роботи, забезпечення належної взаємодії структурних підрозділів центрального апарату, керуючись статтею 15 Закону України «Про прокуратуру», введено в дію Регламент Генеральної прокуратури України [12], який правомірно вважати типовим документом для підпорядкованих прокуратур.

Аналіз публікацій, матеріал дослідження, наукові результати. Питання вдосконалення координації діяльності правоохоронних органів з протидії злочинності й корупції в Україні та участі в цьому органів прокуратури стали предметом вивчення у працях Є. Блажівського, М. Бурбики, Ю. Грошевого, Л. Давиденка, В. Долежана, О. Кальмана, П. Каркача, М. Косюти, М. Курочки, В. Малюги, С. Мірошніченка, М. Мичка, В. Нора, Є. Поповича, М. Руденка, В. Синчука, Д. Суходубова. 

Причому, проти Є. Блажівського, В. Стоєцького, С. Бочковського, Л. Мейтіна, А. Даниленка та інших розпочато кримінальне провадження за фактами саме корупції [16]. Тому актуальною є давня проблема і як говорить стара приказка: "Щоб побороти корупцію - треба її очолити" [16, 17].
Рівень корупції дав змогу знахабнілим представникам влади майже цілком пригнітити суспільство, змусити більшість його представників зневіритися у загальновизнаних людських цінностях права і справедливості, поставити країну на межу соціальної катастрофи та правового колапсу. Дослідження рівня ефективності протидії корупційним правопорушенням, а також стану координації прокуратурою діяльності правоохоронних органів у цій галузі, що проводиться у даній роботі, свідчить про те, що означена сфера суспільно-правових відносин потребує подальшого нормативного врегулювання й дієвого впровадження у практику розроблених положень.

Викладення матеріалу. Аналіз і проведені дослідження, а також практичні результати показують, що Національна антикорупційна стратегія на 2011-2015 роки, затверджена Указом Президента України від 21 жовтня 2011 року № 1001, так і не стала ефективним інструментом антикорупційної політики.

Однією з основних причин неналежного виконання Національної антикорупційної стратегії на 2011-2015 роки, як основного програмного документа в антикорупційній сфері, стала відсутність всупереч міжнародному досвіду чітких індикаторів стану та ефективності її виконання. У зазначеній Стратегії відсутній також механізм моніторингу та оцінки її виконання - не передбачено, яким чином мала виконуватися відповідна робота Національним антикорупційним комітетом та в який спосіб повинна залучатися до цих процесів громадськість.

Таким чином, можна констатувати, що на сьогодні в Україні фактично відсутня ефективна наукова стратегія протидії корупції, яка б враховувала гостроту проблеми та актуальність ситуації.

У зв’язку із зазначеним необхідно було ухвалити новий стратегічний документ, який би визначив першочергові заходи із запобігання та протидії корупції, що повинні створити основу для подальшого проведення реформи у цій сфері. 

Нині запроваджується нова Антикорупційна стратегія [9] на 2014-2017 роки. 
Нова Антикорупційна стратегія на 2014-2017 роки включає задачі:

1) Формування та реалізація державної антикорупційної політики.

2) Запобігання корупції.

3) Створення доброчесної публічної служби.

4) Запобігання корупції у діяльності органів виконавчої влади.

5) Запобігання корупції у сфері державних закупівель.

6) Запобігання корупції у судовій системі та органах кримінальної юстиції.

7) Запобігання корупції у приватному секторі.

8) Доступ до інформації.

9) Покарання за корупцію.

10) Формування негативного ставлення до корупції. 

11) Оцінка результатів та механізм реалізації антикорупційної стратегії.

Розглянемо питання формування та реалізація державної антикорупційної політики, оцінки результатів та механізм реалізації антикорупційної стратегії.
1.  Формування та реалізація державної антикорупційної політики, визначається постановкою проблеми:

Проблема. Відповідно до статей 5 та 6 Конвенції ООН проти корупції держави - учасниці повинні розробляти і здійснювати ефективну скоординовану політику щодо протидії корупції та утворити з цією метою спеціально уповноважений орган (органи). Відповідні рекомендації надані Україні Групою держав проти корупції (GRECO), Організацією економічної співпраці та розвитку (ОЕСР) та експертами ЄС.

В Україні окремими повноваженнями щодо формування та реалізації антикорупційної політики наділені кілька інституцій, серед яких: 

•
Національний антикорупційний комітет, який є незалежною структурою в питаннях контролю за станом корупції.

•
Міністерство юстиції України.

•
Урядовий уповноважений з питань антикорупційної політики. 

•
Генеральна прокуратура, яка здійснює координацію і нагляд. 

Проте такий розподіл функцій формування та реалізації антикорупційної політики між органами з різним правовим статусом та обсягом повноважень не відповідає міжнародним стандартам щодо органів, уповноважених на її формування та реалізацію, ні за критеріями спеціалізації, ні за критеріями незалежності.

Крім того, низку функцій у сфері антикорупційної політики взагалі не реалізовано жодним органом держави, зокрема проведення на постійній основі оцінки стану справ з корупцією, моніторингу реалізації державної антикорупційної політики, формування світогляду несприйняття корупції.

Не виконані також в Україні вимоги міжнародно-правових інструментів щодо партнерства влади та громадянського суспільства у сфері антикорупційної політики - залучення громадськості до процесу прийняття суспільно важливих рішень у сфері протидії корупції відбувається здебільшого у формі недієвих консультацій, нарад для формального виконання вимог законодавства.

Таким чином, в Україні фактично відсутня чітка законодавча та інституційна основа для формування та реалізації антикорупційної політики на основі співпраці державних органів та громадськості.

Мета формування та реалізації антикорупційної політики - створення в Україні системи прийняття рішень щодо антикорупційної політики на основі результатів аналізу достовірних даних про корупцію та чинників, які до неї призводять, зокрема статистичних спостережень, моніторингу виконання цих рішень та їх впливу на стан справ з питань запобігання корупції незалежним спеціалізованим органом із залученням представників громадянського суспільства, а також формування суспільної підтримки у подоланні корупції.
 Поставлена мета реалізується низкою наступних заходів:

1) визначити на законодавчому рівні засади організації та діяльності спеціально уповноваженого органу щодо запобігання корупції, відповідального, зокрема, за комплекс заходів із формування та реалізації антикорупційної політики. Зазначений орган повинен мати гарантії незалежної діяльності із забезпеченням широкої участі в ній представників громадянського суспільства і на нього мають бути покладені, зокрема, такі функції:

підготовка щорічного звіту про стан виконання Антикорупційної стратегії та проекту доповіді щодо реалізації засад антикорупційної політики;

аналіз стану справ з питань корупції, підготовка пропозицій щодо заходів нормативно-правового, організаційного, кадрового характеру;

моніторинг та координація виконання антикорупційної програми;

контроль за дотриманням законодавства про конфлікт інтересів та декларування майна, доходів, видатків та зобов’язань фінансового характеру;

залучення громадськості до формування, реалізації та моніторингу антикорупційної політики;

поширення інформації про корупцію, проведення заходів із формування світогляду неприйняття корупції;

2) розробити проект акта Кабінету Міністрів України щодо схвалення загальнонаціональної методики оцінки рівня корупції відповідно до стандартів ООН, щороку проводити із залученням громадськості дослідження щодо сприйняття корупції та довіри населення до органів, відповідальних за запобігання корупції, готовності населення брати участь у заходах щодо запобігання корупції, поширеності та видів моделей корупційної поведінки, корупційногенних ризиків у відповідних сферах;

3) проводити щорічні слухання у Верховній Раді України щодо національного звіту про стан справ з питань запобігання корупції, що готуватиметься спеціально уповноваженим органом з питань антикорупційної політики, та оприлюднювати звіт разом із висновками та рекомендаціями парламентських слухань;

4) забезпечити імплементацію міжнародних стандартів співпраці влади та громадськості у прийнятті рішень у сфері антикорупційної політики, зокрема закріплених у Кодексі кращих практик участі громадськості у процесі прийняття рішень, ухваленому конференцією міжнародних неурядових організацій Ради Європи 1 жовтня 2009 року, та перейти до нових форм співпраці, таких як діалог та партнерство;

5) проводити на постійній основі інформаційні кампанії, орієнтовані на різні соціальні групи та спрямовані на усунення толерантного ставлення до корупції, підвищення рівня співпраці влади та громадян у протидії корупції.

Боротьба з проявами корупції має ґрунтуватися на поєднанні профілактичних, правоохоронних і репресивних заходів. При цьому пріоритет повинен надаватися профілактичним заходам загально соціального і спеціального кримінологічного спрямування.

Взаємодія та координація боротьби з корупцією, як організаційно-правова категорія, базується на таких основних принципах:

• неухильне додержання законності, конституційних прав і свобод громадян усіма суб'єктами взаємодії;

• комплексне використання сил і засобів суб'єктів взаємодії за умови чіткого розмежування компетенції;

• процесуальна самостійність співробітників правоохоронних органів, які беруть участь у спільних міжвідомчих заходах, насамперед слідчих;

• персональна відповідальність уповноважених керівників, на яких покладено функцію координації зусиль за організацію та наслідки заходів, насамперед спільних оперативно-розшукових та слідчих дій;

• узгодженість при плануванні спільних заходів;

• безперервність в організації та керівній діяльності, оперативно-розшукових заходах та провадженні у справах з розкриття злочинів;

• активне використання новітніх наукових і технічних досягнень у роботі із запобігання, розкриття та розслідування злочинів;

• постійний типовий обмін інформацією між працівниками різних відомств, між працівниками слідчих та оперативних підрозділів одного відомства з додержанням правил нерозголошення даних попереднього розслідування та оперативно-розшукових заходів.

2
Оцінка результатів та механізм реалізації антикорупційної стратегії 

Успішна реалізація Антикорупційної стратегії дасть змогу знизити рівень корупції в Україні, підвищити рівень довіри населення до влади, підвищити рівень іноземних інвестицій в економіку держави, а також створити основу для подальшої антикорупційної реформи.

Для реалізації Антикорупційної стратегії передбачається розробити та схвалити закони, зокрема щодо:

засад організації та діяльності спеціально уповноваженого органу, відповідального за здійснення комплексу заходів з формування та реалізації антикорупційної політики;

утворення спеціально уповноваженого органу з питань виявлення та розслідування корупційних злочинів;

виконання рекомендацій Групи держав проти корупції (GRECO) у частині посилення прозорості фінансування політичних партій та виборчих кампаній;

створення правових засад лобіювання;

посилення громадського контролю за ухваленням рішень виборними посадовими особами, зокрема через механізм попереднього громадського обговорення суспільно важливих рішень;

внесення змін до Закону України "Про державну службу", прийнятого у 2011 році, з урахуванням пропозицій програми SIGMA;

проведення перевірок публічних службовців на доброчесність;

внесення змін до законів та підзаконних нормативно-правових актів у частині запровадження стандартів Організації економічної співпраці та розвитку з корпоративного управління на державних підприємствах від 22 квітня 2004 року в діяльності державних підприємств в Україні;

внесення змін до Конституції та законів України, спрямованих на реформування судоустрою та статусу суддів на основі європейських стандартів;

внесення змін до Кримінального кодексу України в частині усунення можливості для осіб, які вчинили корупційні злочини, бути звільненими від відповідальності та покарання, зокрема з передачею на поруки, у зв’язку з дієвим каяттям, випробуванням; 
приведення статті 368-2 у відповідність із статтею 20 Конвенції ООН проти корупції та запровадження цивільно-правових механізмів позбавлення незаконно набутого майна;

врегулювання питань управління корпоративними правами та іншим майном, на яке накладено арешт, з метою збереження його вартості, а також утворення спеціалізованого підрозділу (органу), уповноваженого на розшук майна, яке може бути конфісковано.

Оцінка ефективності Антикорупційної стратегії здійснюватиметься на основі:

результатів щорічних досліджень стану корупції в Україні шляхом проведення широких статистичних спостережень та аналізу практики застосування антикорупційного законодавства;

визначення рівня імплементації міжнародних стандартів [18] у сфері антикорупційної політики.

За результатами проведення досліджень стану корупції індикаторами успішної реалізації Антикорупційної стратегії може бути:

збільшення частки населення, яка негативно ставиться до корупційних проявів;

зменшення частки населення, яке мало власний досвід корупційної поведінки;

зростання кількості громадян, готових повідомляти про факти корупційних проявів, а також громадян, які заявили про факти корупції, що мали стосовно них місце, компетентним органам.

Визначення рівня імплементації міжнародних стандартів здійснюватиметься за такими індикаторами:

виконання рекомендацій для України, наданих Групою держав проти корупції (GRECO), а також рекомендацій, наданих в рамках моніторингу Стамбульського плану дій з питань боротьби з корупцією Антикорупційної мережі для Східної Європи та Центральної Азії Організації економічної співпраці та розвитку, імплементація Плану дій з лібералізації візового режиму з ЄС у частині запобігання і протидії корупції та плану дій у рамках Ініціативи "Партнерство "Відкритий Уряд";

покращення значення Індексу сприйняття корупції, опублікованого міжнародною неурядовою організацією Transparency International;

досягнення високого рівня відповідності стандартам (acquis communautaire) [18] міжнародних ініціатив (ініціатив з прозорості видобувних галузей, будівельного сектору, Індексу відкритості бюджету тощо).

Оцінка стану виконання Антикорупційної стратегії проводиться на підставі щорічного звіту стану виконання Антикорупційної стратегії. Звіт про стан виконання Антикорупційної стратегії включається до національної доповіді щодо реалізації засад антикорупційної політики, проект якої подається спеціально уповноваженим органом з питань антикорупційної політики Верховній Раді України, Президенту України та Кабінету Міністрів України до 1 травня року, наступного за звітним.

Кабінет Міністрів України з метою здійснення заходів, передбачених Антикорупційною стратегією, затверджує державну програму, яка підлягає щорічному перегляду з урахуванням результатів реалізації визначених заходів, висновків та рекомендацій парламентських слухань щодо національного звіту про стан справ з корупцією.
Висновки і перспективи

1. За результатами досліджень проаналізовано нормативно правову базу діяльності координації правоохоронних органів протидії корупції в результаті чого встановлено завдання, сутність, рівні координації протидії корупції і злочинності.

2. В статті показано, що під координацією розуміється концентрація кадрів і засобів названих структур, які прийнято іменувати правоохоронними, на напрямі, який на підставі аналізу стану законності визначено в якості основного чи пріоритетного.

3. Показано, що об’єктом координації є не сама злочинність та інші правопорушення, як при здійсненні наглядової функції, а діяльність правоохоронних органів у сфері боротьби зі злочинністю.

4. Дослідженнями встановлено, що основою усієї профілактичної роботи прокуратури є кримінологічний аналіз злочинності.

5. Основною формою координації є проведення координаційних нарад керівників правоохоронних органів.
6. Дослідження інших проблем Антикорупційної стратегії на 2014-2017 роки, зокрема, запобігання корупції, створення доброчесної публічної служби, запобігання корупції у діяльності органів виконавчої влади тощо є темою наступних публікацій.
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