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До реєстр. № 2879

від 18 травня 2015 року

ВИСНОВОК

Комітету Верховної Ради України

з питань правової політики та правосуддя

щодо проекту Закону про внесення змін до статті 46 Закону України «Про запобігання корупції» (щодо обсягу декларованої інформації особами, уповноваженими на виконання функцій держави або місцевого самоврядування)

(реєстр. № 2879 від 18 травня 2015 року)


Комітет з питань правової політики та правосуддя розглянув на своєму засіданні 17 червня 2015 року (протокол № 23) на відповідність Конституції України проект Закону про внесення змін до статті 46 Закону України «Про запобігання корупції» (щодо обсягу декларованої інформації особами, уповноваженими на виконання функцій держави або місцевого самоврядування) (реєстр. № 2879 від 18 травня 2015 року) (далі – Законопроект), поданий Кабінетом Міністрів України.


Згідно з пояснювальною запискою до Законопроекту він розроблений з метою розкриття інформації про кошти та інші активи високопосадовців, а також членів їх сімей, як в Україні так і за її межами, бенефіціарними власниками та контролерами яких вони є.


Для досягнення мети Урядом пропонується внести доповнення до частини першої статті 46 Закону України «Про запобігання корупції» (далі – Закон), передбачивши, що у декларації зазначаються відомості про активи, вказані у пунктах 2 – 9 частини першої цієї статті (об’єкти нерухомості, цінне рухоме майно, цінні папери, інші корпоративні права, нематеріальні активи, отримані (нараховані) доходи, у тому числі доходи у вигляді заробітної плати (грошового забезпечення), наявні грошові активи, фінансові зобов’язання) які є об’єктами права власності третьої особи з метою здійснення інтересу декларанта та членів його сім’ї щодо таких активів, і декларант або члени його сім’ї фактично можуть його здійснювати, не набуваючи при цьому прав на таке майно, а саме вчиняти відносно такого майна дії, тотожні за змістом здійсненню права володіння, користування чи розпорядження ним, а також дії, що призводять до зміни або припинення прав на таке майно, не порушуючи при цьому прав власника.


Не підлягають декларуванню вказані в абзаці першому цього пункту активи, якщо вони належать на праві власності юридичній особі, згаданій у пункті 51 частини першої цієї статті, призначені для використання у її господарській діяльності і за своїми властивостями не можуть бути використані фізичною особою (промислове обладнання, спеціальна техніка тощо).


Вирішуючи питання про відповідність Законопроекту положенням Конституції України, Комітет виходить з такого.


У Конституції України встановлюється, що Україна є правовою державою (стаття 1), права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави, утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов’язком держави (частина друга статті 3), в Україні визнається і діє принцип верховенства права, закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй (частини перша, друга статті 8).


Україна є членом світового співтовариства, членом Ради Європи, тому, виходячи із своїх міжнародно-правових зобов’язань, формує національну правову систему з огляду на принцип верховенства права, який визнається у Конституції України. Відтак, він є наріжним, визначальним як у законотворчій, так і у правозастосовній практиці, пріоритетним у внутрішньодержавному праві і в усіх сферах правовідносин. Також принцип верховенства права визначає співвідношення взаємодії права, держави, державних органів і інститутів, усіх осіб. Ідеологія держави, спираючись на цей принцип, повинна будуватися на загальнолюдських цінностях, демократії (народовладді), загальній повазі до основних прав і свобод людини, без будь-якої дискримінації.


Згідно з частинами першою та другою статті 32 Основного Закону України ніхто не може зазнавати втручання в його особисте і сімейне життя, крім випадків, передбачених Конституцією 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.


Зазначеним конституційним положенням Конституційним Судом України дано офіційне тлумачення. Так, Конституційний Суд України вважає, що інформація про особисте та сімейне життя особи (персональні дані про неї) – це будь-які відомості чи сукупність відомостей про фізичну особу, яка ідентифікована або може бути конкретно ідентифікована, а саме: національність, освіта, сімейний стан, релігійні переконання, стан здоров’я, матеріальний стан, адреса, дата і місце народження, місце проживання та перебування тощо, дані про особисті майнові та немайнові відносини цієї особи з іншими особами, зокрема членами сім’ї, а також відомості про події та явища, що відбувалися або відбуваються у побутовому, інтимному, товариському, професійному, діловому та інших сферах життя особи, за винятком даних стосовно виконання повноважень особою, яка займає посаду, пов’язану зі здійсненням функцій держави або органів місцевого самоврядування. Така інформація про фізичну особу та членів її сім’ї є конфіденційною і може бути поширена тільки за їх згодою, крім випадків, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини.


Даючи офіційне тлумачення положень частин першої, другої статті 32 Конституції України у системному зв’язку з частиною другою статті 34 цієї Конституції, Конституційний Суд України дійшов висновку, що збирання, зберігання, використання та поширення державою, органами місцевого самоврядування, юридичними або фізичними особами конфіденційної інформації про особу без її згоди є втручанням в її особисте та сімейне життя, яке допускається винятково у визначених законом випадках і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини (абзац п’ятий підпункту 3.3. пункту 3, абзац четвертий пункту 5 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 20 січня 2012 року № 2-рп у справі за конституційним поданням Жашківської районної ради Черкаської області щодо офіційного тлумачення положень частин першої, другої статті 32, частин другої, третьої статті 34 Конституції України).


Як встановлено положеннями статті 46 Закону, зазначаючи в декларації відомості про активи, також необхідно вказувати дані щодо виду, характеристики майна, місцезнаходження, дату набуття майна у власність, оренду або інше право користування, вартість майна на дату набуття його у власність, володіння або користування, дані про вид та характеристики нематеріальних активів, вартість активів на момент виникнення права власності, а також про дату виникнення права на них, у разі якщо нерухоме чи рухоме майно перебуває у спільній власності, про усіх співвласників такого майна вказуються відомості, зазначені у пункті 1 частини першої цієї статті (прізвище, ім’я, по батькові, реєстраційний номер облікової картки платника податків (серія та номер паспорта громадянина України, якщо особа через свої релігійні переконання відмовилася від прийняття реєстраційного номера облікової картки платника податків та повідомила про це відповідний орган центрального органу виконавчої влади, відповідальний за формування державної податкової політики, і має про це відмітку у паспорті громадянина України), місце реєстрації та фактичного проживання, місце роботи (проходження служби), займану посаду) тощо.


Таким чином, у разі прийняття Законопроекту, особа, яка подає декларацію, повинна зазначати відомості про активи, які є об’єктами права власності третьої особи, а також вказані вище дані про третю особу, що є конфіденційною інформацією, поширення якої без згоди цієї особи – втручання в її особисте та сімейне життя, яке допускається винятково у випадках визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини. Тому, запропоноване Законопроектом доповнення частини першої статті 46 Закону в частині зазначення відомостей про активи, які є об’єктами права власності третьої особи, є неприйнятним.


Також, члени Комітету звернули увагу, що відповідно до правової позиції Конституційного Суду України, викладеної у Рішенні від 22 вересня 2005 року № 5-рп (справа про постійне користування земельними ділянками), Україна як демократична і правова держава закріпила принцип поваги і непорушності прав та свобод людини, утвердження і забезпечення яких є головним обов'язком держави. Конституційний принцип правової держави вимагає від неї утримуватися від обмеження загальновизнаних прав і свобод людини і громадянина та передбачає встановлення правопорядку, який повинен гарантувати кожному утвердження і забезпечення прав і свобод (абзаци перші підпунктів 5.3 і 5.4 пункту 5 мотивувальної частини).

З огляду на вказане вище, а також враховуючи мету Законопроекту (розкриття інформації про кошти та інші активи високопосадовців, членів їх сімей, як в Україні так і за її межами, бенефіціарними власниками та контролерами яких вони є), надто сумнівним виглядає запропонований шлях її досягнення. Адже, задля отримання інформації стосовно активів високопосадовців, тобто незначної кількості осіб, порушується низка конституційних положень, у тому числі прав і свобод широкого кола суб’єктів.


Крім того, члени Комітету зауважили, що запропонована Законопроектом редакція абзацу першого пункту 13 частини першої статті 46 Закону є складною юридичною конструкцією і не відповідає принципу правової визначеності та недопущення двозначності правової норми, як складових елементів принципу верховенства права, встановленого у статті 8 Конституції України, на дотримання якого неодноразово зверталася увага у правових позиціях Конституційного Суду України (рішення від 22 вересня 2005 року № 5-рп, від 30 вересня 2010 року № 20-рп, від 22 грудня 2010 року № 23-рп).


Так, як зазначив Конституційний Суд України, елементами верховенства права є принципи рівності і справедливості, правової визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі.


У рішенні Європейського Суду з прав людини у справі «Брумареску проти Румунії» від 28 листопада 1999 року Суд вказав, що принцип правової визначеності є одним із фундаментальних аспектів верховенства права.


У Звіті про верховенство права Європейської комісії за демократію через право (Венеціанська комісія), затвердженому Венеціанською комісією на 86-й пленарній сесії 25-26 березня 2011 року, зазначено, що правова визначеність вимагає, щоб юридичні норми були ясними і точними і були спрямовані на те, щоб забезпечувати постійну прогнозованість ситуацій і виникаючих правовідносин.


Правова визначеність означає також, що необхідно, в цілому, дотримуватися зобов'язань або обіцянок взятих на себе державою по відношенню до окремих осіб (поняття «законних очікувань»).


Крім цього, парламенту не можна дозволяти порушувати основоположні права шляхом прийняття двозначних законів. Це дає найважливіший правовий захист для людей відносно держави, її органів і службовців.


Правова визначеність і верховенство права передбачають, що закон виконується на практиці. Це означає також, що існують реальні умови для його виконання. Тому, дуже важливо давати оцінку того, чи є закон здійсненним на практиці, причому ще до його прийняття, а також в подальшому проводити перевірки того, чи може він бути виконаний ефективно.


Зважаючи на викладене, а також враховуючи те, що принцип верховенства права передбачає не тільки визнання прав і свобод людини, а й обов’язковість їх додержання і забезпечення державою, Законопроект не може бути підтриманим у запропонованій редакції.


Головне науково-експертне управління Апарату Верховної Ради України у своєму висновку зазначило, що за результатами розгляду у першому читанні Законопроект може бути прийнятий за основу із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.


Враховуючи викладене, Комітет дійшов висновку, що проект Закону про внесення змін до статті 46 Закону України «Про запобігання корупції» (щодо обсягу декларованої інформації особами, уповноваженими на виконання функцій держави або місцевого самоврядування) (реєстр. № 2879 від 18 травня 2015 року), поданий Кабінетом Міністрів України, суперечить положенням Конституції України.

Голова Комітету
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