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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про заборону комуністичної ідеології в Україні»
(реєстр. № 3530 від 04.11.2013 р.)

У Головному науково-експертне управління розглянуто поданий законопроект, приписи якого передбачають визнання Комуністичної партії України злочинною організацією, встановлення заборони комуністичної ідеології, а також діяльності об’єднань громадян, які сповідують комуністичну ідеологію, заборони комуністичної пропаганди та використання комуністичної символіки. У проекті пропонується декомунізація України та подолання наслідків комуністичної окупації, запроваджуються Комісія з питань злочинів проти миру і безпеки людства, воєнних злочинів та злочину геноциду, вчинених в Україні комуністичним режимом, Український інститут національної пам’яті, Чорна книга комунізму. Встановлюється відповідальність за порушення законодавства про заборону комуністичної ідеології. 
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження:
1. Проект містить ряд положень, які, на наш погляд, не узгоджуються з Конституцією України, зокрема:

1.1. Закладена в основу проекту ідея заборони комуністичної ідеології та заборони діяльності об’єднань громадян, які сповідують комуністичну ідеологію (ст.ст. 2 і 3), не узгоджується з базовими конституційними засадами суспільного ладу в Україні – принципами політичного та ідеологічного плюралізму (багатоманітності). Останні знайшли відображення в положеннях ч. ч. 1 і 2 ст. 15 Конституції України, згідно з якими «суспільне життя в Україні ґрунтується на засадах політичної, економічної та ідеологічної багатоманітності. Жодна ідеологія не може визнаватися державою як обов'язкова».
Отже, принцип політичного плюралізму знаходить вияв у багатопартійності та свободі політичної діяльності, а принцип ідеологічного плюралізму – у розмаїтті ідеологій як систем концептуально оформлених уявлень, ідей і поглядів на життя, які відбивають інтереси, світогляд, ідеали, настрої людей. При цьому конституційними приписами не передбачається заборона якої-небудь ідеології (у тому числі комуністичної, як пропонується у ст. 2 проекту), так само і об’єднання громадян не можуть бути заборонені законом в державі лише на підставі того, що вони сповідують певну ідеологію.
В Конституції України містяться приписи, які певною мірою обмежують принцип політичного та ідеологічного плюралізму (багатоманітності). Зокрема, у ч. 4 ст. 15 Конституції України передбачено, що «держава гарантує свободу політичної діяльності, не забороненої Конституцією і законами України». Відповідно до ч. 1 ст. 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». Таким чином, мова йде про конституційно закріплену заборону утворення та діяльності політичних партій та громадських організацій, а не заборону певної ідеології як такої. А оскільки відповідні обмеження передбачені в Конституції України, то є підстави вважати, що питання заборони певної ідеології може бути, передусім, предметом конституційного регулювання, а не предметом звичайного закону, як це пропонується у законопроекті.
Водночас, необхідно звернути увагу і на досвід зарубіжних країн щодо втручання права у сферу партійної ідеології, яке здійснюється у двох напрямках. По-перше, політичним партіям забороняється керуватися у своїй діяльності певними ідеями та пропагувати їх. Зокрема, в Конституції Польщі від 1997 року міститься заборона існування організацій, що проповідують «тоталітарні методи і практики діяльності нацизму, фашизму і комунізму». По-друге, законодавство обмежується загальною вказівкою на обов’язок партій поважати принципи демократії (наприклад, ст. 4 Конституції Франції)
.

1.2. Конституція України містить ряд нормативних приписів, які закріплюють право громадян України на свободу об'єднання у політичні партії та громадські організації для здійснення і захисту своїх прав і свобод та задоволення політичних, економічних, соціальних, культурних та інших інтересів, визначає обмеження щодо утворення та діяльності політичних партій та громадських організацій, а також передбачає, що заборона діяльності об'єднань громадян здійснюється лише в судовому порядку (ч. 1 ст. 36, ст. 37).
Згідно з ч. 2 ст. 8 Основного Закону України Конституція має найвищу юридичну силу. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй. Тому якщо певні вимоги уже вичерпно встановлені у Конституції, не можна запроваджувати у законі додаткові не передбачені конституційними нормами вимоги.
Натомість всупереч наведеному конституційному припису у ст. 3 проекту пропонується заборонити політичні партії та громадські організації, у тому числі молодіжні, які сповідують комуністичну ідеологію в усіх її проявах, а також припинити діяльність таких організацій. Крім того, у п. 5 Прикінцевих положень проекту міститься доручення Міністерству юстиції України в місячний термін скасувати реєстрацію політичних партій та громадських організацій, у тому числі молодіжних, які сповідують комуністичну ідеологію в усіх її проявах.
Оцінюючи ці положення необхідно враховувати, що відповідно до ст. 6 Конституції України державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову. Органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України. Органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України (ч. 2 ст. 19 Конституції України).
Відповідно до Закону України «Про політичні партії в Україні» діяльність політичної партії може бути заборонена лише за рішенням суду. Політична партія може бути за поданням центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державної реєстрації (легалізації) об’єднань громадян, інших громадських формувань чи Генерального прокурора України заборонена в судовому порядку у випадку порушення вимог щодо створення і діяльності політичних партій, встановлених Конституцією України та законами України (ст. 5, ч. 1 ст. 21). А згідно з ч. 1 ст. 28 Закону України «Про громадські об'єднання» громадське об'єднання може бути заборонено судом за позовом уповноваженого органу з питань реєстрації в разі виявлення ознак порушення громадським об'єднанням вимог ст.ст.  36, 37 Конституції України, ст. 4 цього Закону.
Справа про заборону громадського об'єднання розглядається у порядку, встановленому Кодексом адміністративного судочинства України (ч. 2 ст. 28 Закону України «Про громадські об'єднання»). Відповідно до ч. 3 ст. 19 Кодексу адміністративного судочинства України адміністративні справи про анулювання реєстраційного свідоцтва політичної партії, про заборону (примусовий розпуск, ліквідацію) політичної партії вирішуються окружним адміністративним судом, територіальна юрисдикція якого поширюється на місто Київ.

Отже, питання щодо припинення (заборони) діяльності будь-якої політичної партії або громадської організації належить до компетенції суду та не може регулюватися Верховною Радою України шляхом прийняття закону (як це пропонується у законопроекті).
1.3. У проекті пропонується передбачити, що заборона політичних партій, які сповідують комуністичну ідеологію, тягне за собою припинення повноважень депутатів усіх рівнів, які є членами цих політичних партій, були висунуті від них кандидатами в депутати або належать до депутатських фракцій цих політичних партій (ч. 2 ст. 3 проекту).
Однак, Конституція України містить вичерпний перелік підстав дострокового припинення повноважень народного депутата (ч. 2 ст. 81), який відтворюється у ст. 4 Закону України «Про статус народного депутата України». І у цьому переліку відсутня така підстава, як заборона політичної партії, до якої належить або за списком якої обирався депутат. 
1.4 У законопроекті фактично пропонується наділити Верховну Раду України повноваженням щодо визнання на рівні закону комуністичної партії України злочинною організацією, яка вчиняла злочини проти миру і безпеки людства, воєнні злочини та злочин геноциду. З такою пропозицією навряд чи можна погодитися, оскільки, по-перше, у Конституції України відсутні відповідні повноваження парламенту, а по-друге, поняття «злочинна організація» є суто кримінально-правовим поняттям. Зокрема, злочинна організаціє є одним із видів злочинних угрупувань,  і являє собою відповідно до ч. 4 ст. 28 Кримінального кодексу України (далі – КК) стійке ієрархічне об'єднанням декількох осіб (п'ять і більше), члени якого або структурні частини якого за попередньою змовою зорганізувалися для спільної діяльності з метою безпосереднього вчинення тяжких або особливо тяжких злочинів учасниками цієї організації, або керівництва чи координації злочинної діяльності інших осіб, або забезпечення функціонування як самої злочинної організації, так і інших злочинних груп.

Крім того, чинним кримінальним законодавством України передбачено кримінальну відповідальність за створення злочинної організації з метою вчинення тяжкого чи особливо тяжкого злочину, а також керівництво такою організацією або участь у ній, або участь у злочинах, вчинюваних такою організацією, а також організація, керівництво чи сприяння зустрічі (сходці) представників злочинних організацій або організованих груп для розроблення планів і умов спільного вчинення злочинів, матеріального забезпечення злочинної діяльності чи координації дій об'єднань злочинних організацій або організованих груп (ст. 255 КК).

Отже навряд чи політична партія як зареєстроване згідно з законом добровільне об'єднання громадян-прихильників певної загальнонаціональної програми суспільного розвитку, що має своєю метою сприяння формуванню і вираженню політичної волі громадян, бере участь у виборах та інших політичних заходах (як це визначено у ст. 2 Закону України "Про політичні партії України), може бути визнана злочинною організацією в загальнокримінальному значенні цього поняття. 

По-третє, повноваження щодо визнання певної організації злочинною із подальшим притягненням її організаторів та учасників до кримінальної відповідальності, є виключною прерогативою суду, воно здійснюється в межах відповідного кримінального провадження та в порядку, передбаченому чинним Кримінальним процесуальним кодексом України. 
2. У проекті запроваджується кримінальна відповідальність за пропаганду комуністичних ідей, публічні заклики до відновлення комуністичного режиму в Україні, так само як і виготовлення та поширення продукції, яка містить комуністичну символіку (ч. 2 ст. 4), а також кримінальна відповідальність за виготовлення та поширення, а також публічне використання комуністичної символіки в політичних цілях на всій території України (ч. 1 ст. 5). Крім того, відповідно до ст. 9 проекту порушення закону, проект якого подано, передбачає адміністративну та кримінальну відповідальність відповідно до чинного законодавства України. 
З цього приводу необхідно звернути увагу, що відповідно до ч. 1 cт. 2 Кримінального кодексу України підставою кримінальної відповідальності є вчинення особою суспільно небезпечного діяння, яке містить склад злочину, передбаченого цим Кодексом. Відповідно до ч. 3 ст. 3 Кримінального кодексу України злочинність діяння, а також його караність та інші кримінально-правові наслідки визначаються тільки цим Кодексом.
Отже, не вдаючись в аналіз обґрунтованості зазначених вище положень проекту, необхідно зауважити, що склади злочинів та кримінальна відповідальність встановлюються виключно в Кримінальному кодексі України. Однак жодних змін до законодавства України про кримінальну відповідальність у законопроекті не пропонується.
Крім того, зі змісту законопроекту неясно, які саме «спеціальні слідчі структури» мають розшукувати злочинців, які нищили українську націю, з метою притягати їх до кримінальної відповідальності, а також які суди та в якому порядку мають провадити «публічні судові процеси над комунізмом» (пункти 3, 6 ч. 5 ст. 7 проекту). Загалом у даному випадку не враховано, що порядок кримінального провадження на території України визначається лише кримінальним процесуальним законодавством України (ч. 1 ст. 1 Кримінального процесуального кодексу України). До того ж, навряд чи юридично коректним можна визнати положення законопроекту щодо проведення «судових процесів над комунізмом».
3. У проекті міститься посилання на неіснуючий Закон України «Про Український інститут національної пам’яті» (ч. 4 ст. 7) та пропонується на законодавчому рівні закріпити статус цієї установи, її окремих структурних підрозділів.
Зокрема, у ст. 8 проекту під назвою «Український інститут національної пам’яті та Чорна книга комунізму» визначається, що «у пам’ять про жертв комунізму та з метою виховання патріотизму діє Український інститут національної пам’яті, який розташовується у центральній частині Києва». Також у проекті містяться посилання на окремі структурні підрозділи Українського інституту національної пам’яті, серед яких: Музей комуністичної окупації (ч. 1 ст. 6 проекту); Український науковий архів з питань злочинів комуністичного режиму СССР (ч. 2 ст. 8 проекту); Комісія з питань злочинів проти миру і безпеки людства, воєнних злочинів та злочину геноциду, вчинених в Україні комуністичним режимом (далі – Комісія). Остання створюється з метою «відновлення історичної справедливості, узагальнення та оцінки інформації про злочини проти миру і безпеки людства, воєнні злочини та злочин геноциду, вчинені в Україні комуністичним режимом, та подолання наслідків комуністичної окупації» (ч. ч. 1 і 2 ст. 7). Пропонується закріпити предмет відання Комісії: встановлення кількості жертв комуністичного режиму СССР; визначення місць масових поховань цих жертв; узагальнення всіх даних про масові репресії та депортації; розрахунок збитків, завданих Українській нації за час панування комуністичного режиму СССР (ч. 3 ст. 7).
Крім того, пропонується надати особливий статус висновкам Комісії, які є: «предметом відкритого розгляду Верховної Ради України»; «невід’ємною частиною Чорної книги комунізму»; «підставою для проведення в Україні публічного судового процесу над комунізмом»; «підставою для подання Україною резолюції про засудження комунізму на міжнародному рівні»; «основою для повернення в Україну національних, культурних, історичних та інших цінностей, вивезених за кордон у періоди окупації»; «засадою для діяльності спеціальної слідчої структури з розшуку злочинців, які нищили українську націю, з метою притягати їх до кримінальної відповідальності» (ч. 5 ст. 7 проекту). Окрім структурних підрозділів Українського інституту національної пам’яті у п. 6) ч. 5 ст. 7 проекту згадується про «спеціальну слідчу структуру з розшуку злочинців, які нищили українську націю», натомість не визначається її статус, не передбачається, яким органом створюється ця структура, які має повноваження та функції.
Законопроект з такою назвою та подібним змістом свого часу вносився на розгляд парламенту (реєстр. № 6272 від 02.04.10 р.) і був відхилений 12.01.11 р. Головне управління при розгляді вказаного законопроекту звертало увагу, що відповідна організація існує як науково-дослідна установа, що перебуває в управлінні Кабінету Міністрів України, утворена постановою Кабінету Міністрів України від 12.01.2011 р. № 8 «Про утворення Українського інституту національної пам'яті» та функціонує на підставі Положення про Український інститут національної пам'яті, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 31.01.2011 р. № 74, що відповідає конституційним нормам та чинному законодавству.  А при розгляді цього питання необхідно виходити з того, що Верховна Рада України є вищим органом держави, повноваження якого визначаються виключно Конституцією України. Це означає, що Верховна Рада України не може брати на себе вирішення питань, які не віднесені до її повноважень Конституцією України. Такий характер повноважень парламенту відображений у ч. 2 ст. 85 Конституції України, за змістом якої Верховна Рада України здійснює також інші (крім повноважень, визначених у ч. 1 цієї статті) повноваження, які відповідно до Конституції України віднесені до її відання. Крім того, такий характер діяльності Верховної Ради України випливає зі змісту ч. 2 ст. 6 та ч. 2 ст. 19 Конституції України, згідно з якими органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів та зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Принагідно зазначимо, що на такий характер повноважень Верховної Ради України неодноразово звертав увагу у своїх рішеннях Конституційний Суд України.
Як засвідчує аналіз відповідних конституційних положень, Конституція України не наділяє Верховну Раду України жодними установчими повноваженням щодо утворення будь-яких органів, у тому числі науково-дослідних інститутів, зокрема, Українського інституту національної пам'яті, а також законодавчого визначення статусу відповідного органу.

4. Практична реалізація положень законопроекту, на думку Головного управління, потребуватиме додаткових витрат із Державного бюджету України, зокрема витрат на обов’язковий демонтаж протягом одного місяця з дня набрання чинності цим Законом пам’ятників діячам світового комуністичного руху, керівникам комуністичного режиму СССР, функціонерам РСДРП (б) – РКП (б) – ВКП (б) – КПСС – КПУ (ч. 1 ст. 6 проекту); «докорінне очищення топоніміки від наслідків комуністичної окупації» (ч. 3 ст. 6 проекту); запровадження державної просвітницької програми «Правда про геноцид українців» (ч. 8 ст. 6 проекту); започаткування Чорної книги комунізму (ст. 8 проекту).
Натомість пояснювальна записка до законопроекту не містить належного фінансово-економічного обґрунтування, зокрема, щодо видатків, які належить скоротити та/або пропозицій про джерела додаткових доходів для покриття збільшення видатків в поточному чи наступному бюджетних періодах, що не відповідає вимогам ст. 27 Бюджетного кодексу України та ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України.

5. До проекту можуть бути висловлені зауваження техніко-юридичного характеру.
5.1. Мову, якою викладено положення проекту, не можна назвати «мовою законодавства», адже офіційно-документальний стиль не дотриманий.
Загальновизнаним правилом законодавчої техніки є те, що у преамбулі визначається коло суспільних відносин, на врегулювання яких спрямований цей закон. Разом із тим, недоцільно вміщувати до преамбули обґрунтування необхідності ухвалення закону. Натомість, преамбула поданого проекту вміщує безліч положень ненормативного характеру (перелік злочинів комуністичного режиму, вчинених проти України; констатацію того, що Голодомор 1932-1933 років Верховна Рада України визнала актом геноциду Українського народу, вчиненого комуністичним режимом СССР тощо), а також положення з досить виразним емоційним забарвленням («ударно-комсомольські» будови; «проте рани, завдані комуністичним режимом, не загоїлись, а кривди не забулись»), які містять гасла та заклики.
5.2 Помітним недоліком запропонованого законопроекту є також те, що  більшість його положень не має нормативно-правового характеру і за змістом та формою викладення є деклараціями намірів, завданнями, гаслами, констатаціями тощо. Теорія і практика законотворення допускає можливість включення до тексту закону окремих загальних положень ненормативного характеру, проте закон не може складатися виключно (або переважно) з них. Основу будь-якого закону мають складати правові норми, тобто загальнообов’язкові правила поведінки людей. Нормативно-правовий характер законів безпосередньо випливає з ч. 2 статті 8, ч. ч. 2 і 3 статті 57 та ч. 1 статті 58 Конституції України.
Оскільки положення законопроекту не відповідають одній з основних ознак закону – нормативності і в багатьох випадках не містять норм права (тобто розрахованих на тривале багаторазове застосування типових правил поведінки людей), то механізм їх виконання виглядає досить неконкретно і не узгоджується з чинним галузевим законодавством, про що вже йшлося вище у цьому висновку. Зокрема, не завжди зрозуміло, до яких суб’єктів звернений той чи інший припис законопроекту. Наприклад, у ч. 3 ст. 3 законопроекту таким суб’єктом називається «держава», хоча виходячи зі змісту ч. 2 ст. 19 Конституції України закони України мають визначати межі повноважень та способи діяльності органів державної влади, місцевого самоврядування та їх посадових осіб.
5.3. Проект характеризується невизначеністю термінології. Зокрема, визначаючи прояви комуністичної ідеології (комунізм, марксизм, лєнінізм, сталінізм, троцькізм, большевизм), у проекті не дається визначення ідеології, комуністичної ідеології, не розмежовуються її форми прояву.

5.4. Проект містить посилання на неіснуючі закони (зокрема, Закон України «Про люстрацію» та Закон України «Про Український інститут національної пам’яті»), що створює ситуацію правової невизначеності. Адже у п. 1 Прикінцевих положень пропонується, що «Закон набирає чинності з 1 січня 2014 року», одночасно у п. 3 вміщено доручення Кабінету Міністрів України у тримісячний термін з дня набрання чинності цим Законом розробити і подати на розгляд Верховної Ради України проекти Законів України «Про люстрацію» та «Про Український інститут національної пам’яті».

З огляду на наведене запропоновані у проекті новели виглядають сумнівними та не можуть бути підтримані.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління                                      В.І. Борденюк
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