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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про проведення перевірки

стану здоров’я осіб, які займають вищі державні посади»

(реєстр. № 5161 від 22.09.2016)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, яким пропонується прийняти новий первинний закон, яким передбачається систематичне обстеження медичними комісіями стану здоров’я Президента України, народних депутатів України, Прем’єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України, керівників центральних органів виконавчої влади та центральних органів державного управління, в тому числі із спеціальним статусом та особливих, Глави Адміністрації Президента України, його першого заступника та заступників, Секретаря Ради національної безпеки і оборони, голів місцевих адміністрацій, а також кандидатів на пост Президента України, кандидатів у народні депутати України, претендентів на зазначені вище посади (ст. 2 проекту). Відомості про стан здоров’я вищезазначених осіб пропонується вважати публічною інформацією і публікувати в газетах «Голос України» та «Урядовий кур’єр», а також розміщувати на відповідних офіційних веб-сайтах (Верховної Ради України, Президента України, Кабінету Міністрів України та ін.). Висновок медичної комісії про неможливість виконання своїх повноважень відповідною особою за станом здоров’я є підставою для позбавлення її посади (мандату). 
Крім того, у законопроекті передбачається внесення змін до Кримінального кодексу України, Кримінального процесуального кодексу України щодо відповідальності за порушення даного закону, а також змін до законів України «Про Національний банк України», «Про вибори Президента України», «Про доступ до публічної інформації» та інших законів України, пов’язаних із новелами проекту (Розділ V. Прикінцеві положення) .
За результатами розгляду законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне. 
1. Відповідно до усталених норм законодавчої техніки прийняття нового первинного закону пов’язується з виникненням чи зміною самостійного змістовно та структурно відокремленого масиву суспільних відносин, який не регулюється існуючими законодавчими актами, та/або виникненням потреби у прийнятті великої кількості нових законодавчих норм, які доцільніше об’єднати в одному законодавчому акті замість доповнення ними кількох існуючих законів. Однак, порушені у проекті питання об’єктивно не утворюють такого самостійного масиву суспільних відносин. Положення законопроекту, по суті, стосуються питань, що врегульовані у численних статусних законах про діяльність різних органів державної влади, та мають особливості залежно від місця відповідного органу в державному механізмі. Врахування цих особливостей в межах одного законодавчого акту, як це пропонується у проекті, стосовно одного вузького питання безвідносно до правил організації і діяльності конкретних органів державної влади виглядає досить проблематичним.   
Тому запропонована у проекті ідея прийняття ще одного нового закону з досить вузьким предметом регулювання не узгоджується з принципом системності законодавства. 
2. Норми проекту в частині оприлюднення інформації щодо стану здоров’я осіб, які займають вищі державні посади (стаття п. 5 статті 6, п. 2 статті 7 проекту закону), на нашу думку, не повною мірою узгоджуються з положеннями Конституції України. Відповідно до ч. ч. 1, 2 статті 32 Конституції 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 вимогам Конституції України кореспондують положення законодавства України, якими передбачено, що: до конференційної інформації про фізичну особу належать, зокрема, дані про її національність, освіту, сімейний стан, релігійні переконання, стан здоров’я, а також адреса, дата і місце народження (ч. 2 статті 11 Закону України «Про інформацію»). Реалізація права на інформацію не повинна  порушувати  громадські, політичні, економічні, соціальні, духовні, екологічні та інші права, свободи і законні інтереси громадян (ч. 2 статті 5 Закону України «Про інформацію»). Фізична особа має право на таємницю інформації про стан свого здоров’я, факт звернення за медичною допомогою, діагноз, а також про відомості, одержані при її медичному обстеженні. Забороняється вимагати та подавати за місцем роботи  або навчання інформацію про діагноз та методи лікування фізичної особи. Фізична особа зобов'язана утримуватися від поширення інформації, зазначеної у частині першій цієї статті, яка стала їй відома у зв'язку з виконанням службових обов'язків або з інших джерел (стаття 286 Цивільного кодексу України). Аналогічне положення міститься також у статтях 391 та 40 «Основ законодавства про охорону здоров’я»: «Пацієнт має право на таємницю про стан свого здоров’я, факт звернення за медичною допомогою, діагноз, а також про відомості, одержані при його медичному обстеженні. Медичні працівники та інші особи, яким у зв’язку з виконанням професійних або службових обов’язків стало відомо про хворобу, медичне обстеження, огляд та їх результати, інтимну і сімейну сторони життя громадянина, не мають права розголошувати ці відомості».
Поширення персональних даних без згоди суб’єкта персональних даних або уповноваженої ним особи дозволяється у випадках, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини (ч. 2 статті 14 Закону України «Про захист персональних даних»); конфіденційна інформація може поширюватися за бажанням (згодою) відповідної особи у визначеному нею порядку відповідно до передбачених нею умов, а також в інших випадках, визначених законом (ч. 2 статті 21 Закону України «Про інформацію»); розпорядники інформації, які володіють конфіденційною інформацією, можуть поширювати її лише за згодою осіб, які обмежили доступ до інформації, а за відсутності такої згоди - лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини (ч. 2 статті 7 Закону України «Про доступ до публічної інформації»).

Таким чином, лише фізична особа, якої стосується конфіденційна інформація, відповідно до чинних конституційних та законодавчих приписів має право вільно, на власний розсуд визначати порядок ознайомлення з нею інших осіб, держави та органів місцевого самоврядування, а також право на збереження її у таємниці.

Наведені положення вітчизняного законодавства щодо права на невтручання в особисте та сімейне життя узгоджується із міжнародно-правовими актами, зокрема, Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод 1950 р.
 (далі – Конвенція) (стаття 8), а також прецедентною практикою Європейського Суду з прав людини (далі – ЄСПЛ).
Проте, варто наголосити на тому, що у питанні щодо конфіденційності інформації про особу, яка займає посаду, пов’язану зі здійсненням функцій держави або органів місцевого самоврядування, та членів її сім’ї, Конституційний Суд України виходить з такого, що належність інформації про фізичну особу до конфіденційної визначається в кожному конкретному випадку. Перебування особи на посаді, пов’язаній зі здійсненням функцій держави або органів місцевого самоврядування, передбачає не тільки гарантії захисту прав цієї особи, а й додаткові правові обтяження. Публічний характер як самих  органів – суб’єктів владних повноважень, так і їх посадових осіб вимагає оприлюднення певної інформації для формування громадської думки про довіру до влади та підтримку її авторитету у суспільстві
.
Зазначимо, що така правова позиція Конституційного Суду України цілком узгоджується із загальноприйнятою європейською практикою в контексті особливого правового статусу високопосадовців (публічних осіб) та інформації щодо їх приватного життя. Наприклад, у статті 8 Конвенції, яка є частиною національного законодавства, визначено, що кожен має право на повагу до свого приватного і сімейного життя, до свого житла і кореспонденції. Органи державної влади не можуть втручатись у здійснення цього права, за винятком випадків, коли втручання здійснюється згідно із законом і є необхідним у демократичному суспільстві в інтересах національної та громадської безпеки чи економічного добробуту країни, для запобігання заворушенням чи злочинам, для захисту здоров’я чи моралі або для захисту прав і свобод інших осіб. 

Виходячи з прецедентної практики ЄСПЛ, існує певна різниця між приватними особами та особами, які діють у публічному контексті, як політичні діячі або громадські діячі. У той час як приватна особа, невідома для громадськості, може вимагати особливого захисту свого права на приватне життя, те ж саме не стосується публічних осіб
. У своїх рішеннях ЄСПЛ неодноразово наголошував, що для того щоб таке втручання не суперечило статті 8 Конвенції, воно мало здійснюватися «згідно із законом», мати законну мету, як цього вимагає пункт 2, а також бути необхідним у демократичному суспільстві для досягнення цієї мети, у тому сенсі, що воно було пропорційним цілям, які мали бути досягнуті
 
Таким чином, з вищезазначеного випливає, що випадки втручання в приватне життя публічної особи можуть мати місце у демократичному суспільстві в разі встановлення їх законом, але при цьому законодавцем має бути дотримано співвідношення між суспільним інтересом громадськості, метою такого втручання та приватним інтересом фізичної особи. На думку Головного управління, право особи на зберігання таємниці щодо стану свого здоров’я є пріоритетним порівняно з тими цілями, які задекларовані у законопроекті та доданих до нього супровідних документах.
3. Недоречними з точки зору юридичних підстав та юридичних наслідків виглядають положення законопроекту щодо проходження перевірки стану здоров’я кандидатами на пост Президента України, кандидатами в народні депутати України (ч. 2 статті 2 проекту). По-перше, згідно з проектом результати такої перевірки не можуть бути підставою для відмови Центральною виборчою комісією у реєстрації кандидата (ч. ч. статей 5 і 6 законопроекту). По-друге, виходячи зі змісту ч. 2 ст. 70, ч. 2 ст. 76 та ч. 2 ст. 103 Конституції України Президентом України, народними депутатами України не можуть бути обрані лише ті громадяни, які визнані судом недієздатними, отже перевірка стану здоров’я кандидатів на вказані посади не впливає на реалізацію ними права брати участь у виборах. 

Так само необґрунтованою виглядає новела про зобов’язання народного депутата України у строк не більше ніж тридцять календарних днів з дня прийняття присяги народного депутата України пройти перевірку стану здоров’я спеціальною медичною комісією (п. 5 статті 6 проекту). З огляду на зміст п. 2 ч. 2 статті 108 та ч. 2 статті 81 Конституції України повноваження народних депутатів України, на відміну від Президента України, не можуть бути достроково припинені у разі неспроможності виконувати повноваження за станом здоров’я. 

Що стосується ст. 10 законопроекту, де пропонується встановити правила щорічної перевірки стану здоров’я Президента України, то вона суперечить змісту ст. 110 Конституції  України та ст. 170 Регламенту Верховної Ради України в частині суб’єктів, підстав порушення, правил проведення відповідної процедури тощо.
4. У законопроекті передбачається також необхідність проходження перевірки стану здоров’я «кандидатами на інші вищі державні посади» (стаття 7 проекту). Зазначимо, що відповідно до вимог Закону України «Про запобігання корупції» (далі – Закон) передбачено проведення спеціальної перевірки стосовно осіб, які претендують на зайняття посад, що передбачають зайняття відповідального або особливо відповідального становища, а також посад з підвищеним корупційним ризиком, перелік яких затверджується Національним агентством з питань запобігання корупції. Зокрема, спеціальній перевірці підлягають визначені відомості про особу, яка претендує на зайняття посади, в тому числі відомості щодо  стану її здоров’я в частині перебування особи на обліку в психоневрологічних або наркологічних закладах охорони здоров’я (п. 5 ч. 3 статті 56 Закону). Крім того, відповідно до абз. 3 ч. 3 статті 58 Закону інформація про результати спеціальної перевірки та документи щодо її проведення є конфіденційними. 
Натомість у законопроекті пропонується подавати висновок про стан здоров’я особи в цілому, а не в окремій частині, хоча з його контексту випливає, що результати перевірки стану здоров’я вказаних осіб не тягнуть жодних правових наслідків. Отже, проведення відповідної перевірки та розміщення конфіденційної інформації про стан здоров’я осіб на офіційних сайтах органів державної влади та в газетах «Голос України» і «Урядовий кур’єр» в даному випадку виглядає невиправданим.
У цьому зв’язку корисним є досвід держав-членів Європейського Союзу, законодавством яких встановлюються чіткі критерії та умови прийняття на державну службу. Слід зауважити, що умови доступу на державну службу є  різними у різних європейських державах, проте можна виокремити низку умов, що є усталеними в більшості країн Європи. Так, системне дослідження законодавства європейських держав дозволяє дійти висновку, що попередніми умовами до прийняття на державну службу серед іншого є: фізична (медична) придатність для зайняття певної посади, а також повна дієздатність особи
. 
5. Викликають заперечення положення проекту, в яких пропонується зазначити  перелік симптомів, що вказують на неможливість виконання особою повноважень, а саме: «симптомів, які свідчать про недієздатність» (п. 1 ч. 1 статті 10 проекту); «надто хворобливий стан або тривала хвороба» (п. 2 ч. 1 статті 10 проекту); «зловживання алкоголем» (п. 3 ч. 1 статті 10 проекту); «вживання заборонених наркотичних речовин» (п. 4 ч. 1 статті 10 проекту); «необхідність довготривалої госпіталізації, пов’язаної з невідкладним лікуванням або операційним втручанням» (п. 5 ч. 1 статті 10 проекту); «наявність психічних розладів, які можуть завдати шкоди охороні державної таємниці» (п. 6 ч. 1 статті 10 проекту). Вбачається, що такі формулювання, як «надто хворобливий стан» чи «тривала хвороба», є нечіткими та мають оціночний, суб’єктивний характер. 

Крім того, використання у проекті таких оціночних понять, як «об’єктивні дані», «обґрунтовані підстави», «достатні дані» (ч. 1 статті 12 законопроекту), може призвести до неоднозначного їх застосування з метою отримання неправомірної вигоди та/або з метою дострокового припинення повноважень окремих посадових осіб. 
Сумнівними виглядають також положення законопроекту, які дозволятимуть ініціювати проведення позапланової перевірки стану здоров’я осіб, визначених у законопроекті, на підставі інформації, отриманої від фізичних та юридичних осіб, із засобів масової інформації та інших джерел, яка містить об`єктивні дані та дає обґрунтовані підстави вважати, що особа не здатна виконувати свої повноваження за станом здоров`я (п. 1 ст. 12 законопроекту). По-перше, звертаємо увагу на правову позицію Конституційного Суду України, за якою збирання, зберігання, використання та поширення конфіденційної інформації про особу без її згоди державою, органами місцевого самоврядування, юридичними або фізичними особами є втручанням в її особисте та сімейне життя. Таке втручання допускається винятково у випадках, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини
.
По-друге, такі законодавчі новели, на нашу думку, закладають потенційні можливості для зловживань положеннями закону з боку третіх осіб, а також можуть створювати корупціогенні ризики.

6. Викликають певні зауваження також положення законопроекту, якими передбачаються наслідки для осіб, що займають вищі державні посади, у разі встановлення спеціальною медичною комісією наявності симптомів, що вказують на неможливість виконання ними повноважень. Зокрема, у ч. 2 статті 11 проекту пропонується встановити наступне: «Президент України або Кабінет Міністрів України відповідно мають звернутися до Верховної Ради із поданням щодо звільнення або надання згоди на звільнення такої особи з посади Прем’єр-міністра України, Міністра оборони, Міністра закордонних справ чи з посади іншого члену Кабінету Міністрів України, Голови Національного банку України, Голови Антимонопольного комітету України, Голови Фонду державного майна України, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення України». Проте, на нашу думку, зазначене положення є таким, що не відповідає Конституції України. 
Згідно п. 12 ч. 1 статті 85 Конституції України до повноважень парламенту України належить, зокрема, призначення за поданням Президента України Прем’єр-міністра України, Міністра оборони України, Міністра закордонних справ України, призначення за поданням Прем’єр-міністра України інших членів Кабінету Міністрів України, Голови Антимонопольного комітету України, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення України, Голови Фонду державного майна України, звільнення зазначених осіб з посад, вирішення питання про відставку Прем’єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України. Під «звільненням зазначених осіб з посад» у пункті 12 ч. 1 статті 85 Конституції України треба розуміти звільнення з посад як членів Кабінету Міністрів України, включаючи Прем’єр-міністра України, Міністра оборони України, Міністра закордонних справ України, так і Голови Антимонопольного комітету України, Голови Державного комітету телебачення та радіомовлення України, Голови Фонду державного майна України
.
Серед повноважень Президента України Конституцією України не передбачено внесення ним подання до Верховної Ради України про звільнення з посади чи відставку членів Кабінету Міністрів України. Відповідно до Конституції України повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження, на що також неодноразово вказував у своїх рішеннях Конституційний Суд України
. 

Отже, з огляду на зазначене вище запропонований у проекті порядок звільнення Прем’єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України, Голови Антимонопольного комітету України, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення України, Голови Фонду державного майна України не узгоджується з положеннями Конституції України.

7. У проекті пропонується віднести до осіб, уповноважених виконувати функції держави, зокрема, керівників центральних органів виконавчої влади та центральних органів державного управління, в тому числі із спеціальним та особливим статусом (пп. «в» п. 1 ч. 1 статті 2 проекту). Проте, це положення не узгоджується з ч. 1 статті 24  Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», в якій зазначено, що центральними органами виконавчої влади зі спеціальним статусом є Антимонопольний комітет України, Фонд державного майна України, Державний комітет телебачення і радіомовлення України та інші центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом, які можуть бути утворені Кабінетом Міністрів України. Існування центральних органів виконавчої влади з особливим статусом та центральних органів державного управління законодавцем не передбачено.
8. Позбавлена конституційних підстав пропозиція стосовно подачі  Президентові України (п. 2 ч. 3 статті 12) заяви з ініціативою проведення позапланової перевірки стану здоров’я Голови Антимонопольного комітету України та Голови Фонду державного майна України, які є керівниками відповідних центральних органів виконавчої влади. 

9. У законопроекті пропонується вести зміни до Закону України «Про державну службу» шляхом доповнення ч. 5 статті 25 новим абзацом, яким передбачається подання переможцем конкурсу на посаду керівника центрального органу виконавчої влади висновку спеціальної медичної комісії щодо стану його здоров’я. Проте, на нашу думку, такі зміни є недоречними, у зв’язку з тим, що чинний Закон України «Про державну службу» від 10 грудня 2015 р. вже містить норму щодо обов’язкового медичного огляду осіб, які претендують на прийняття на державну службу. Конкретизація норм цього Закону в контексті обов’язкового проходження медичного огляду міститься в Порядку проведення медичних оглядів осіб, які претендують на посади, пов’язані з виконанням функцій держави або місцевого самоврядування, затвердженим наказом МОЗ від 02.03.2012  № 147
. 
10. До положень законопроекту може бути висловлено багато інших зауважень, зупинятись на яких Головне управління вважає за доцільне з огляду на зміст та обсяг даного висновку. У зв’язку з вищезазначеним вбачаємо, що даний законопроект потребує ретельного опрацювання та приведення у відповідність з нормами Конституції України та чинного законодавства України. Ідея періодичних та позапланових «перевірок» стану здоров’я значної кількості осіб, які займають найвищі посади або претендують на них, сама по собі є дискусійною. Перевірки подібного роду доречно проводити у тих конкретних випадках (причому вони мають бути прямо передбачені законом), коли дії певної особи дають підстави для сумніву у тому, що стан її здоров’я не дає їй можливості належним чином виконувати свої обов’язки. 
Варто також зазначити, що запропоновані у проекті щорічні перевірки для великої кількості осіб, які не приводитимуть до суттєвих юридичних наслідків, виглядають зайвою бюрократичною процедурою, яка, до того ж, супроводжуватиметься корупціогенними  ризиками.  

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління                                           В.І. Борденюк
Вик.: О.П. Мірошниченко
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