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До реєстр.№2123а

(друге читання)
ЗАУВАЖЕННЯ 
до проекту закону України про внесення змін 
до деяких законодавчих актів України 
щодо запобігання і протидії політичній корупції
(реєстраційний №2123а)

У Головному юридичному управлінні в межах наданого часу
  проаналізовано проект закону України про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо запобігання і протидії політичній корупції, з приводу якого вважаємо за доцільне звернути увагу на таке.
Низка положень законопроекту не враховує вимог статті 8 Конституції України, згідно з якою в Україні визнається і діє принцип верховенства права, складовою частиною якого є вимога юридичної визначеності закону (див. також рішення Конституційного Суду України від 29 червня 2010 року N 17-рп/2010, від 11 жовтня 2011 року N 10-рп/2011 тощо), зокрема:
1) законопроект містить терміни, без розуміння змісту яких застосування положень законів, до яких законопроект вносить зміни, буде неможливо. Це стосується, зокрема таких термінів як «вирішальний вплив на діяльність однієї або кількох юридичних осіб» (частина друга нової редакції статті 43 Закону України «Про вибори Президента України», нова редакція статті 15 Закону України «Про політичні партії в Україні»), «спонсорство», «пов’язана особа партії чи її місцевої організації» (частина четверта нової редакції статті 14 Закону України «Про політичні партії в Україні»), «кінцевий бенефіціарний власник (контролер) юридичної особи» (нова редакція статті 14 Закону України «Про політичні партії в Україні») тощо. При цьому законопроект частково делегує повноваження законодавця щодо визначення змісту цих термінів Національному агентству з питань запобігання корупції (частина п’ята нової редакції статті 14 Закону України «Про політичні партії в Україні»), що також не враховує принципу верховенства права. Аналогічні зауваження стосуються також змін до Закону України «Про вибори народних депутатів України»;
2) частина перша нової редакції статті 15 Закону України «Про політичні партії в Україні» уможливлює встановлення законом випадків «здійснення внесків на користь політичних партій органами державної влади та органами місцевого самоврядування». Разом з тим, законопроект не містить положень щодо надання органами державної влади політичним партіям будь-яких коштів, зокрема у формі внесків, за винятком коштів, що надані їм з Державного бюджету України у формі державного фінансування їх статутної діяльності та відшкодування витрат на передвиборну агітацію на парламентських виборах (нова стаття 171 Закону України «Про політичні партії в Україні»). Органи ж місцевого самоврядування не надають за законопроектом політичним партіям  жодної фінансової підтримки. Тому у пункті 1 частини першої нової редакції статті 15 Закону України «Про політичні партії в Україні» слова «крім випадків, передбачених законом» слід виключити;

3) пункт 3 частини першої нової редакції статті 15  Закону України «Про політичні партії в Україні», згідно з якою допускається здійснення внесків на користь політичних партій у формі «підтримки статутної діяльності партії міжнародною організацією або політичною партією чи об’єднанням партій, які зареєстровані в державах-членах Європейського Союзу», по-перше, не враховує вимог статті 7 Загальних правил боротьби з корупцією при фінансуванні політичних партій та виборчих кампаній
, згідно з якою «держави повинні особливим чином обмежити, заборонити чи врегулювати інакше пожертви з боку іноземних жертводавців», а по-друге, не узгоджується з пунктом 6 цієї ж частини, якою заборонено здійснення внесків на користь політичних партій будь-якими  «іншими політичними партіями»;
4) частиною шостою нової редакції статті 15 Закону України «Про політичні партії в Україні») на установи банків покладається обов’язок «встановити, чи має особа, від якої отримано відповідний платіжний документ, право здійснювати внесок відповідно до частин першої – третьої цієї статті». Однак законопроект не містить жодних правових механізмів, за допомого яких установа банку зможе здійснити невластиву їй функцію з  перевірки, чи не є жертводавець, наприклад державним чи комунальним підприємством, установою або організацією, чи  юридичною особою, в якої не менше десяти відсотків статутного капіталу або прав голосу прямо або опосередковано належать державі, органам місцевого самоврядування чи нерезидентам або кінцевими бенефіціарними власниками (контролерами) яких є особи, уповноважені на виконання функцій держави або місцевого самоврядування відповідно до Закону України “Про запобігання корупції” (пункт 2 частини першої нової редакції статті 15 Закону України «Про політичні партії в Україні»), або ж політичною партією чи об’єднанням партій, зареєстрованими в державах, які не є членами Європейського Союзу (пункт 3 частини першої нової редакції статті 15 Закону України «Про політичні партії в Україні») чи незареєстрованим громадським об’єднанням, благодійним чи релігійним об'єднанням (організацією) (відповідно пункт 4 цієї ж статті), або, наприклад, фізичною чи юридичною особою, яка має непогашений податковий борг (пункт 8 частини першої нової редакції статті 15 Закону України «Про політичні партії в Україні») тощо.

Водночас проектом всупереч статті 8 Закону України «Про платіжні системи та переказ грошей в України» встановлено скорочений строк проведення банком безготівкового перерахування внеску на рахунок виборчого фонду. При цьому законопроектом не передбачено внесення відповідних змін до Податкового кодексу України та законів України «Про платіжні системи та переказ грошей в Україні» і «Про банки і банківську діяльність», якими б було врегульовано вищезазначені питання. Також залишилося неврегульованим питання щодо оподаткування коштів, сплачених фізичними та юридичними особами у вигляді внесків до виборчих фондів і внесків на користь політичних партій (йдеться, зокрема про включення зазначених коштів до загального оподатковуваного доходу (прибутку) платника податків, який здійснює такий внесок;
5) частиною тринадцятою нової редакції статті 17 Закону України «Про політичні партії в Україні» встановлено строк розміщення на веб-сайті Національного агентства з питань запобігання корупції Звіт партії про майно, доходи, витрати і зобов’язання фінансового характеру (не менше п’яти років), однак не вказано впродовж якого строку має бути розміщено на цьому веб-сайті аналіз цього звіту партії, здійснений згідно з законом Національним агентством з питань запобігання корупції;
6) відповідно до частини третьої нової статті 174 Закону України «Про політичні партії в Україні» «рішення про надання політичній партії державного фінансування її статутної діяльності або про відмову у наданні такого фінансування приймається Національним агентством з питань запобігання корупції». Однак, згідно з новою статтею 175 Закону України «Про політичні партії в Україні» «кошти, виділені з Державного бюджету України на фінансування статутної діяльності політичних партій, розподіляються Центральною виборчою комісією». Тому зазначені положення законопроекту мають бути узгоджені між собою;
7) новою статтею 176 Закону України «Про політичні партії в Україні» встановлено, що «політична партія має право використати кошти, отримані на фінансування її статутної діяльності, протягом одного календарного року з дня першого перерахування таких коштів на рахунок політичної партії, зазначений у частині другій статті 17-3 цього Закону, у відповідному календарному році. Якщо після завершення календарного року кошти, отримані протягом року на фінансування статутної діяльності політичної партії використано не було, партія зобов'язана перерахувати залишки невикористаних коштів до Державного бюджету України». Однак, зі змісту пункту 5 частини першої статті нової статті 178 випливає, що партія може не перераховувати такі кошти до Державного бюджету України ще принаймні рік без загрози припинення державного фінансування за таке порушення закону. Тому зазначені положення законопроекту мають бути узгоджені між собою;

8) нові статті 177 і 178 Закону України «Про політичні партії в Україні» передбачають певні санкції з боку держави за «грубе порушення встановлених вимог» і за «умисне отримання партією внеску від особи (осіб), яка не має права здійснювати такий внесок, або у розмірі, який перевищує встановлений цим Законом розмір». При цьому, однак, законопроект не визначає які порушення вимог слід вважати «грубими» і в який спосіб Національне агентство з питань запобігання корупції буде доводити «умисність» зазначених вище дій партії;
9) згідно з частиною другою нової статті 178 Закону України «Про політичні партії в Україні» «рішення про припинення державного фінансування статутної діяльності політичних партії приймається Національним агентством з питань запобігання корупції». Натомість згідно з частиною третьою нової статті 179 Закону України «Про політичні партії в Україні» таке рішення має прийматися судом. Таким чином, зазначені положення мають бути узгоджені між собою;

10) частиною четвертою нової редакції статті 50 Закону України «Про вибори народних депутатів України» (підпункт 3 пункту 5 розділу 1 законопроекту) встановлено, що «установа банку або відділення зв'язку не приймає добровільний внесок до виборчого фонду, що перевищує розмір, встановлений абзацом другим частини другої цієї статті
, або від особи, яка не має права здійснювати такий внесок згідно з частиною третьою цієї статті
». При цьому, однак, поза правовим регулюванням залишилися питання контролю правильності здійснення перерахування внесків за їх розміром до виборчих фондів партій та кандидатів у одномандатних округах, висунутих партіями, а також контролю по повному колу осіб, які не мають права здійснювати такі внески;
11) пунктом 2 розділу 2 законопроекту встановлено, що «до початку діяльності Національного агентства з питань запобігання корупції, його повноваження щодо здійснення контролю за фінансуванням політичних партій та передвиборної агітації, передбачені цим Законом, здійснюються Центральною виборчою комісією». Таким чином, Центральна виборча комісія буде сама встановлювати собі спосіб здійснення свого повноваження;

12) пунктом 3 розділу 2 законопроекту визначено, що «щорічне державне фінансування статутної діяльності політичних партій, на підтримку виборчих списків яких під час останніх позачергових виборів народних депутатів України 2014 року у єдиному загальнодержавному багатомандатному виборчому окрузі було подано не менше 3 відсотків дійсних голосів виборців, надається таким партіям у визначеному цим Законом порядку за умови подання ними передбачених цим Законом документів, звітів про майно, доходи, витрати і зобов’язання фінансового характеру, оформлених з дотриманням вимог цього Закону, за чотири квартали 2016 року, а також за умови внесення змін до статутів, передбачених цим Законом». При цьому, однак, законопроект не встановлює правового механізму приведення у відповідність своїх статутів до оновленого законодавства іншими політичними партіями.
2. Підпунктом 5 пункту 4 розділу І проекту передбачається запровадження фінансування за рахунок коштів Державного бюджету України статутної діяльності політичних партій, не пов'язаної з їхньою участю у виборах народних депутатів України, виборах Президента України і місцевих виборах, а також відшкодування витрат політичних партій, пов'язаних з фінансуванням їхньої передвиборної агітації під час чергових та позачергових виборів народних депутатів України. Зазначене, на нашу думку, не враховує вимог частини першої статті 95 Конституції України, згідно з якою бюджетна система України будується на засадах справедливого і неупередженого розподілу суспільного багатства між громадянами і територіальними громадами. 
3. Законопроектом пропонується доповнити статтю 19 Закону України «Про політичні партії в Україні» положенням, згідно з яким «у разі зупинення або припинення державного фінансування статутної діяльності політичних партій у порядку, встановленому цим Законом, заходи, передбачені частиною першою цієї статті
, не застосовуються». При цьому не враховано приписів статті 37 Конституції України
, які мають виконуватися незалежно від зупинення або припинення державного фінансування статутної діяльності політичних партій.
4.  Проектом пропонується шляхом внесення змін до статті 255 Кодексу України про адміністративні правопорушення надати право уповноваженим на те посадовим особам органів внутрішніх справ складати протоколи за  вчинення правопорушень передбачених статтею 21219 Кодексу України про адміністративні правопорушення, а саме, за відмову у звільнені члена виборчої комісії від виконання виробничих чи службових обов’язків або його безпідставне звільнення з роботи. Така пропозиція є неприйнятною, як така, що виходить за межі повноважень органів внутрішніх справ і не  є притаманною для міліції, зважаючи на визначені законом її завдання і функції. 

5. У законопроекті пропонується викласти в новій редакції статтю 1591 Кримінального кодексу України, встановивши кримінальну відповідальність за «порушення порядку фінансування політичних партій, передвиборної агітації, агітації з всеукраїнського або місцевого референдуму».  При цьому необхідно звернути увагу на те, що назва статті не відповідає її змісту. Разом з тим необхідно зауважити, що відповідно до запропонованої редакції статті 1591 Кримінального кодексу України більшість складів кримінальних правопорушень, передбачених чинною редакцією цієї статті, на нашу думку,  необґрунтовано вилучені з диспозиції зазначеної статті. Відтак, у разі набрання чинності Законом, відбудеться часткова декриміналізація діянь, що нині охоплюються ознаками об’єктивної сторони складу злочину, визначеними чинною статтею 1591 Кодексу, зокрема в частині відповідальності за порушення порядку фінансування виборчої компанії кандидата, використання фінансової підтримки з порушенням встановленого законом порядку тощо.

Положення частини другої статті 159-1 Кримінального кодексу України викладені без врахування усталеної практики побудови норм Кодексу, крім того її текст є непослідовним в частині використання терміну «особа, фізична особа», який має нести відповідне юридичне значення для описання ознак юридичного складу злочину.
6. Законопроект також містить низку положень, які не відповідають вимогам ясності та однозначності тексту, зокрема: 
1) частина третя нової редакції статті 18 не відноситься до предмету регулювання зазначеної статті і, до того ж, є повтором частини шостої нової редакції статті 15 Закону України «Про політичні партії в Україні»;
2) низка положень законопроекту потребує суттєвого термінологічного та редакційного доопрацювання (зокрема нові редакції статей 42, 43 Закону України «Про вибори Президента України», нова редакція статей 14, 15, 17, 18, нові статті 171, 173 -  178, 178 Закону України «Про політичні партії в Україні», Прикінцеві положення (розділ 2) законопроекту  тощо).
Заступник Керівника

Головного управління 





С.МІШУРА

� Законопроект надійшов до Головного управління 17 вересня 2015 року о 9-20.


� Рекомендація Rec (2003) 4 Комітету Міністрів Ради Європи «Про загальні правила боротьби з корупцією при фінансуванні політичних партій та виборчих кампаній» від 8 квітня 2003 року


� Тобто лише щодо внесків до виборчого фонду кандидатів у депутати в одномандатних округах, висунутих шляхом самовисування.


� Тобто лише у випадку, коли фізична або юридична особа здійснює або може здійснювати вирішальний вплив на діяльність однієї або кількох юридичних осіб.


� Йдеться про такі заходи як попередження про недопущення незаконної діяльності або заборона політичної партії.


� Згідно із статтею 37 Конституції України утворення і діяльність політичних партій та громадських організацій, програмні цілі або дії яких спрямовані на ліквідацію незалежності України, зміну конституційного ладу насильницьким шляхом, порушення суверенітету і територіальної цілісності держави, підрив її безпеки, незаконне захоплення державної влади, пропаганду війни, насильства, на розпалювання міжетнічної, расової, релігійної ворожнечі, посягання на права і свободи людини, здоров'я населення, забороняються. Політичні партії та громадські організації не можуть також мати воєнізованих формувань. Не допускається створення і діяльність організаційних структур політичних партій в органах виконавчої та судової влади і виконавчих органах місцевого самоврядування, військових формуваннях, а також на державних підприємствах, у навчальних закладах та інших державних установах і організаціях.





