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ВИСНОВОК

на проект Закону України  "Про протидію екстремізму"
Законопроект розроблено з метою запобіганню розповсюдженню в Україні проявів екстремізму. Законопроект містить: визначення основних понять у сфері протидії екстремізму та основних принципів протидії його проявам; положення про види та форми екстремістської діяльності; приписи про основні напрями та способи протидії екстремізму,  перелік суб’єктів такої протидії; загальні положення про відповідальність за здійснення екстремістської діяльності. За окремі види протиправних дій  відповідальність пропонується встановити безпосередньо у даному Законі.

Головне науково-експертне управління, проаналізувавши законопроект, вважає, що прийняття його є недоцільним, оскільки проект має значною мірою декларативний характер та створює передумови для масових порушень прав і свобод людини і громадянина. Зокрема, звертаємо увагу на таке.

1. На розгляд Верховної Ради України вже вносилася низка законопроектів, спрямованих на криміналізацію (та/або встановлення адміністративної відповідальності) проявів екстремізму (законопроекти № 3618 від 15 січня 2009 року, № 5247 від 20 жовтня 2009 року, № 5247-1 від 12 листопада 2009 року, № 5276 від 26 жовтня 2009 року, № 4189 від 7 грудня 2009 року, № 4745 від 11 березня 2010 року, № 4745-1 від 19 березня 2010 року, № 8149 від 22 лютого 2011 року тощо). Проте жоден із них не був прийнятий парламентом як закон. 

Основною правовою проблемою при застосуванні положень, запропонованих у цих законопроектах, є відсутність сталого розуміння таких надто оціночних понять, як "екстремізм", "ксенофобія", "фундаменталізм", "нацизм", "фашизм", "неонацизм", "неофашизм", "агресивна націоналістична ідеологія", "антигітлерівська коаліція", "нацистський рух", "фашистські окупанти" тощо. 

Проблема недостатньої чіткості визначення поняття "екстремізм" повною мірою притаманна і законопроекту, що розглядається. Це пояснюється тим, що  загальноприйнятого визначення екстремізму на сьогодні не існує, як не існує й однозначного визначення його ознак, оскільки воно є занадто неоднозначним. Складно назвати ознаки, які б без протиріч характеризували це поняття. Адже, під екстремізмом (яке походить від французького "extremisme" та латинського "extremus" – крайній), як правило, розуміється прихильність до крайніх поглядів і, особливо, заходів (зазвичай в політиці)
. Що стосується наведеного у законопроекті визначення, то воно фактично складається із перерахування видів діяльності, які, на думку суб’єкта законодавчої ініціативи, слід віднести до екстремістських. 

У законопроекті під екстремізмом розуміються публічні заклики або (та) підбурювання, які спрямовані на насильницьке захоплення влади чи незаконне втручання в діяльність органів влади, посягання на основи конституційного ладу та національної безпеки, порушення прав, свобод та законних інтересів людини і громадянина, яка є наслідком несприйняття правових норм чи інших правил поведінки (соціальних норм). 

Однак Кримінальним кодексом України вже передбачена відповідальність за дії, спрямовані на насильницьку зміну чи повалення конституційного ладу або на захоплення державної влади (стаття 109). Що ж стосується порушення прав і свобод людини і громадянина як однієї із ознак екстремізму, то воно є занадто широким поняттям і без конкретизації неможливо зрозуміти, які саме види порушень мають бути додатково передбачені положеннями проекту.

У свою чергу поширення поняття "екстремізму" на діяльність осіб, які не сприймають "соціальні" норми, на наш погляд, взагалі є помилковим і не може бути предметом серйозного розгляду та обговорення. Адже під соціальними нормами (які поділяються на моральні, правові, релігійні, корпоративні, сімейні, естетичні, звичаї, традиції тощо) розуміють систему правил, які поділяються членами певної соціальної групи і є основою для їх соціальної поведінки. Таким чином, за змістом законопроекту до екстремістів можна буде віднести порушників будь-яких правових та інших соціальних норм, у тому числі сімейних та моральних норм. Таке надто широке тлумачення поняття екстремізму, під яке можна при бажанні "підвести" будь-яку людину без виключення, не може вважатись прийнятним, оскільки створює суттєву загрозу правам і свободам людини і громадянина.

2. Більш розширений перелік видів екстремістської діяльності міститься у статті 5 законопроекту, однак заборона вчинення таких діянь також вже існує у чинному законодавстві України. 

Так, відповідно до статті 17 Конституції України, "на території України забороняється створення і функціонування будь-яких збройних формувань, не передбачених законом". Відповідно до статті 37 Основного Закону 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".

Статтею 4 Закону України "Про об’єднання громадян" передбачено заборону на створення та діяльність об’єднань, коли їх метою є "зміна шляхом насильства конституційного ладу і в будь-якій протизаконній формі територіальної цілісності держави; підрив безпеки держави у формі ведення діяльності на користь іноземних держав; пропаганда війни, насильства чи жорстокості, фашизму та неофашизму; розпалювання національної та релігійної ворожнечі; створення незаконних воєнізованих формувань; обмеження загальновизнаних прав людини".

Стаття 3 Закону України "Про свободу совісті та релігійні організації" передбачає можливість обмежень здійснення свободи сповідувати релігію або переконання, якщо такі обмеження “необхідні для охорони громадської безпеки та порядку, життя, здоров'я і моралі, а також прав і свобод інших громадян, встановлені законом і відповідають міжнародним зобов'язанням України".

Кримінальним кодексом України (далі – КК) встановлюється кримінальна відповідальність за злочини, пов’язані з можливими проявами екстремізму, до яких можна віднести: дії, спрямовані на насильницьку зміну чи повалення конституційного ладу або на захоплення державної влади (стаття 109); посягання на територіальну цілісність і недоторканність України (стаття 110); диверсію (стаття 113); порушення рівноправності громадян залежно від їх расової, національної належності або релігійних переконань (стаття 161); терористичний акт (стаття 258); публічні заклики до втягнення у терористичному акті (стаття 258-2); створення терористичної групи чи терористичної організації (стаття 258-3); сприяння вчиненню терористичного акту (стаття 258-4); фінансування тероризму (стаття 258-5); створення не передбачених законом воєнізованих або збройних формувань (стаття 260); групове порушення громадського порядку (стаття 293); масові заворушення (стаття 294); заклики до вчинення дій, що загрожують громадському порядку (стаття 295); хуліганство (стаття 296); пропаганда війни (стаття 436) та ін.

У свою чергу, Кодекс України про адміністративні порушення (далі – КУпАП) містить норми, якими встановлюється адміністративна відповідальність за певні "екстремістські" правопорушення (стаття 185-1 "Порушення порядку організації і проведення зборів, мітингів, вуличних походів і демонстрацій", стаття 185-2 "Створення умов для організації і проведення з порушенням установленого порядку зборів, мітингів, вуличних походів або демонстрацій", стаття 186-5 "Порушення законодавства про об'єднання громадян").

3. Деякі  норми проекту щодо віднесення певних діянь до екстремістських створюють колізію з іншими законодавчими актами. Так, у абзаці третьому статті 5 законопроекту йдеться про "публічне виправдання тероризму чи публічні заклики до здійснення терористичної діяльності". Однак, Закон України "Про боротьбу з тероризмом" достатньо регламентує дане питання і тому змішувати поняття тероризму та екстремізму, які, з одного боку, пов’язані одне з одним, а з іншого – є різними за своєю правовою суттю та наслідками, вважаємо недоцільним.

4. Не може вважатись прийнятним віднесення до екстремістських діянь "перешкоджання законній діяльності державних органів, органів місцевого самоврядування, виборчих комісій, посадових осіб зазначених органів, комісій" (абзац сьомий статті 5 законопроекту), оскільки воно може бути пов’язане з широким спектром різноманітних дій (наприклад, мітинги та демонстрації різних верств населення під стінами українського парламенту, уряду, суду), які є проявом політичної позиції громадян і самі по собі не свідчать про схильність учасників цих дій до екстремістської ідеології чи екстремістських методів діяльності.

5. Віднесення деяких інших дій до екстремістських може створити суттєві проблеми під час практичної реалізації положень законопроекту. Так, в останньому абзаці статті 5 законопроекту до екстремістської діяльності віднесена пропаганда і публічне демонстрування "атрибутики чи символіки, схожих з нацистською атрибутикою чи символікою до ступеня змішування", що створює підстави для застосування цього закону до практично всіх колекціонерів та музеїв, які зберігають атрибутику нацистської Німеччини, а також для притягнення до відповідальності телеканалів, на яких демонструється, скажімо, німецька кінохроніка часів Другої світової війни, науково-популярні програми, або кіностудій, що знімають фільми на цю тематику тощо. 

Окрім цього, сумнівною буде доцільність виконання цього законопроекту, наприклад, у разі приїзду в Україну президента Фінляндії, до штандарту якого входить свастика; у випадку використання свастики як релігійного символу або ж при використанні відповідної символіки, наприклад, під час зйомок кінофільму на історичну тематику. До того ж свастика є давнім індуїстським та буддистським символом, який походить ще із стародавнього Тибету. Слід також пам’ятати і про релігійне або філософське використання свастики, яка до появи фашизму та проявів нацизму в гітлерівській Німеччині мала позитивний зміст у багатьох інших народів світу.

6. Законопроект визначає відразу декілька державних органів, уповноважених протидіяти екстремізму, а саме Міністерство внутрішніх справ України, Службу безпеки України, Генеральну прокуратуру України та підлеглі їм територіальні управління і підрозділи, не розмежовуючи їх компетенцію, що на практиці створить невизначеність та дублювання у діяльності цих органів (частина друга статті 8 законопроекту).

7. Законопроект містить внутрішні неузгодженості та суперечності. Так, наприклад, абзац третій статті 9 законопроекту відносить до повноважень "суб’єктів протидії екстремізму" визнання певних матеріалів екстремістськими, а відповідно до частини першої статті 11 законопроекту таке визнання є прерогативою суду.

8. Питання ліквідації юридичної особи або (та) об’єднання громадян, які займаються екстремісткою діяльністю, та (або) заборони здійснення ними такої діяльності, а також відповідальність засобів масової інформації за розповсюдження екстремістських матеріалів вже достатньо повно врегульовані законами України "Про об’єднання громадян", "Про свободу совісті та релігійні організації", "Про політичні партії" "Про друковані ЗМІ (пресу) в Україні", "Про телебачення та радіомовлення" та "Про інформацію", які чітко регламентують механізм припинення діяльності об'єднань громадян, юридичних осіб, ЗМІ, якщо їх діяльність та цілі суперечать Конституції України. Отже, правові основи протидії екстремізму, передбачені статтями 16, 22 законопроекту, лише дублюють уже існуючі приписи чинного законодавства, а тому є недоцільними.

Те ж саме стосується й встановлення відповідальності інших осіб за відповідні прояви екстремізму, тим більше із посиланням на конкретну статтю (185) КУпАП, як це запропоновано у статті 20 законопроекту. Адже кваліфікація того чи іншого правопорушення, а також накладення відповідного стягнення здійснюється судом або уповноваженим на це державним органом чи її посадовою особою у кожному конкретному випадку окремо, із урахуванням характеру вчиненого правопорушення, особи порушника, ступеня його вини, майнового стану, а також обставин, що пом'якшують та обтяжують відповідальність (частина друга статті 33 КУпАП). 

Крім того, передбачене у статті 20 законопроекту правопорушення виходить за межі об'єктивної сторони правопорушення, передбаченого статтею 185 КУпАП, якою встановлюється відповідальність за злісну непокору законному розпорядженню або вимозі працівника міліції при виконанні ним службових обов'язків, а також вчинення таких же дій щодо члена громадського формування з охорони громадського порядку і державного кордону або військовослужбовця у зв'язку з їх участю в охороні громадського порядку. Втім, відповідних змін до вказаної статті КУпАП у Прикінцевих положеннях законопроекту не пропонується.

9. Не можна погодитися із пропозицією законопроекту щодо покладання на профільний комітет Верховної Ради України завдання щодо здійснення парламентського контролю протидії екстремізму (частина друга статті 24). Виходячи із загального правового статусу комітетів Верховної Ради України, а також вичерпного переліку контрольних функцій, які на них покладаються статтею 14 Закону України "Про комітети Верховної Ради України", вважаємо, що запропоноване проектом повноваження не може бути предметом їх діяльності.

10. Діяння, за які законопроектом пропонується встановити кримінальну відповідальність у новій статті 110-1 КК (підпункт 2 пункту 2 Прикінцевих положень законопроекту), вже передбачені статтею 161 чинного КК. При цьому формулювання чинної статті є більш виваженим і досконалим, аніж положення проекту. 

Крім того, у частині першій запропонованої проектом статті 101-1 КК пропонується передбачити адміністративну преюдицію для зазначених у ній діянь. Проте, відновлення цього інституту у кримінальному праві є щонайменше сумнівним. Слід зважати на те, що при розробці та прийнятті чинного КК 2001 року розробники та законодавець відмовились від нього виходячи з того, що діяння, яке за своєю природою та відповідно до положень закону вважається адміністративним правопорушенням, не може "перетворитись" на злочин (тобто стати діянням зі значно більшим ступенем небезпеки для суспільства) лише тому, що воно вчинене певною особою вдруге або втретє.

До того ж, незрозумілим є підхід законопроекту щодо віднесення "екстремістської діяльності, що загрожує громадському порядку та громадській безпеці" до злочинів проти основ національної безпеки України.

Враховуючи викладене, запропоновані доповнення до КУпАП, Кримінально-процесуального кодексу України, законів України "Про об’єднання громадян", "Про свободу совісті та релігійні організації" не мають сенсу. 

11. З огляду на суттєвий характер відзначених вище недоліків законопроекту докладний опис та аналіз інших його недоліків є недоцільним.

Загалом, видається сумнівною необхідність прийняття спеціального закону щодо протидії екстремізму, який не тільки не сприятиме досягненню мети, про яку йдеться у Пояснювальній записці до законопроекту, а й може створити передумови для масових порушень прав і свобод людини і громадянина.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління


 
        В. І. Борденюк
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� Див.: http://ru.wikipedia.org
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