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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про забезпечення прав і свобод громадян на тимчасово окупованих територіях України»

(реєстр. № 4473 від 17.03.2014р.)


У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, який відповідно до його преамбули «визначає порядок забезпечення прав і свобод громадян на тимчасово окупованих територіях України». 

За результатами розгляду даного законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне:

1. Поданий законопроект базується на припущенні, що Україна  зберігає суверенітет над окупованою територією Автономної Республіки Крим і здатна забезпечувати права і свободи громадян на цій території. Виходячи з такого розуміння ситуації у законопроекті пропонується встановити, що «органи влади…на тимчасово окупованих територіях України продовжують здійснювати свою діяльність відповідно до Конституції та законів України», що, на думку Головного управління, навряд чи забезпечить досягнення мети, задекларованої у пояснювальній записці. 

На думку Головного управління, порушене у законопроекті питання має вирішуватися в інший спосіб. Зокрема, Верховна Рада України дійсно повинна прийняти відповідне законодавство, пов’язане із незаконною анексією та окупацією території Автономної Республіки Крим.


По-перше, необхідно прийняти акт (декларацію, заяву, тощо) у якому слід зазначити, що держава Україна не визнає результатів незаконного референдуму 16 березня 2014 р. та відповідних актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим щодо проголошення незалежності Криму, актів РФ про включення Криму до складу Російської Федерації (у разі їх прийняття). У цьому ж акті слід відзначити, що Україна залишає за собою право повернення незаконно анексованої території та буде захищати своїх громадян на цій території з використанням засобів міжнародного права.

Крім того, у цьому ж акті слід визнати, що територію Автономної Республіки Крим фактично окуповано, а тому Україна не може реалізовувати  свій суверенітет  на цій території.

По-друге, доцільно прийняти Закон України про окуповану територію Автономної Республіки Крим. Досвід відповідного законодавчого регулювання має Грузія, яка 23 жовтня  2008 р. у зв’язку з окупацією території Абхазії прийняла Закон Грузії «Про оккупированные территории»
 з відповідними змінами. Положення цього закону можуть стати орієнтирами для розробки національного законодавства. Враховуючи важливість норм зазначеного законодавства та їх міжнародне значення, доцільно було б залучити Венеціанську комісію до аналізу такого проекту закону на ранніх стадіях його розроблення. Досвід Грузії якраз показав важливість якнайшвидшого залучення такої експертної організації для прийняття якісного та ефективного законодавства. Адже згаданий грузинський закон у свій час був предметом критики з боку Венеціанської комісії
. 


Що стосується змісту Закону України про окуповану територію Автономної Республіки Крим, то у ньому на нашу думку обов’язково мають знайти відображення наступні питання: визначення меж окупованої території, право власності на окупованій території, обмеження економічної діяльності та транспортного сполучення.


По-третє, необхідно терміново розробити Закон України про гарантії захисту громадян України - вимушених переселенців з території Автономної Республіки Крим, у зв’язку із її окупацією. У цьому законодавчому акті крім соціальної підтримки для громадян України - вимушених переселенців, обов’язково мають бути соціально-трудові та інші спеціальні гарантії для військовослужбовців Збройних сил України та членів їх сімей, державних службовців, службовців органів місцевого самоврядування, суду, прокуратури, СБУ та працівників інших правоохоронних органів та інших державних органів України.

2. Стосовно положень поданого законопроекту варто зазначити, що  вони мають декларативний характер і не містять комплексного механізму забезпечення прав і свобод громадян на тимчасово окупованих територіях України. 
Перш за все, аналіз приписів проекту у їх системному взаємозв’язку дає підстави дійти висновків, що назва проекту є набагато ширшою за його предмет регулювання. Адже насправді проект спрямований на забезпечення прав і свобод не всіх громадян на тимчасово окупованих територіях України (як випливає з назви проекту та його преамбули), а лише прав і свобод посадових та службових осіб органів влади, утворених відповідно до Конституції України, та військовослужбовців (ч. 2 ст. 1 проекту).

Крім того, у порушення загальновизнаного у законодавчій техніці правила, згідно якого застосування у Конституції України та в законі неоднакової термінології при регулюванні одного й того ж питання є небажаним, не відповідають конституційним приписам положення проекту, в яких вживається термін «органи влади, утворені відповідно до Конституції України, посадові та службові особи» (ст.ст. 1 і 2). Очевидно, мова йде про передбаченні в Основному Законі України «органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи» (ч. 2 ст. 19 Конституції України). 
3. З приписів першого розділу «Загальні положення» (одного з двох) проекту не уявляється можливим чітко встановити, які саме території України вважаються «окупованими» чи «тимчасово окупованими». Крім того, незважаючи на предмет регулювання проекту (забезпечення прав і свобод громадян на тимчасово окупованих територіях України), проект одночасно вміщує посилання як на «окуповану територію» (ст. 4, п. 2 Розділу II проекту), так і на «тимчасово окуповану територію» (преамбула, ч. 1 ст. 1, ст. 3 проекту).

4. Незрозумілий пропонований в проекті механізм забезпечення соціальних та трудових прав у разі неможливості під загрозою життя та здоров’я, знищення їх майна посадовим та службовим особам, військовослужбовцям, органам влади, утвореним відповідно до Конституції України, членам їх сім’ї здійснювати повноваження, передбачені Конституцією та законами України. Факт неможливості виконання повноважень засвідчується відповідними органами влади України і може бути оскаржений до суду (ст. 2 проекту). Наведені приписи викликають цілий ряд запитань, відповіді на які відсутні як у приписах цього проекту, так і в положеннях чинного законодавства України. Зокрема: у який спосіб відбувається засвідчення такого факту? які конкретно органи влади України уповноважені засвідчувати відповідний факт?

Крім того, вимагає конкретизації вжитий у проекті (ч. 2 ст. 1, ч. 1 ст. 2) термін «соціальні та трудові права» з метою визначення обсягу прав, які ним охоплюється. Слід також звернути увагу на різні форми, які закріплюють відповідні права: в першому приписі йдеться, що вони «передбачені Конституцією України», а в другому – «передбачені законами України».

5. Приписом ч. 2 ст. 1 проекту передбачено, що «посадовим та службовим особам, військовослужбовцям, органам влади, утвореним відповідно до Конституції України, у повному обсязі гарантуються права і свободи, передбачені Конституцією України, у тому числі, трудові та соціальні права». Натомість «у разі неможливості під загрозою життя та здоров’я, знищення їх майна посадовим та службовим особам, військовослужбовцям, органам влади, утвореним відповідно до Конституції України, членам їх сім’ї здійснювати повноваження, передбачені Конституцією та законами України, держава гарантує забезпечення соціальних та трудових прав, передбачених законами України» (ч. 1 ст. 2 проекту). Отже, закономірно виникає питання: у разі такої ж неможливості здійснювати повноваження, передбачені Конституцією та законами України, як бути з усіма іншими правами і свободами, передбаченими Конституцією України: вони будуть гарантуватися державою чи мова йде про гарантування виключно соціальних та трудових прав?

6. Зауваження можуть бути висловлені до ст. 4 проекту, за якою колабораційна діяльність є «підставою для припинення нарахувань та виплати усіх видів виплат (у тому числі, заробітної плати та соціальної допомоги) особам, які її здійснюють. Припинення виплат здійснюється за поданням керівників органів влади України до органу, що здійснює ці виплати». Разом із тим, орган встановлюватиме факт колабораційної діяльності, яка в проекті визначається як «діяльність, яка прямо або опосередковано спрямована на підтримку зміни конституційного ладу України на окупованій території України, співпраця громадян України з окупантами на шкоду України, в тому числі, з органами влади, створеними в неконституційний спосіб». Відповідно до ст. 5 проекту «припинення виплати заробітної плати та виплат соціальної допомоги не звільняє осіб, винних у порушенні Конституції та законів України, від юридичної відповідальності».

Враховуючи те, що чинне законодавство України не передбачає на сьогоднішній день юридичної відповідальності за колабораційну діяльність, не є зрозумілим які конкретно органи і в якому порядку визначатимуть діяльність відповідних осіб як колабораційну діяльність. 

7. Проект не позбавлений недоліків техніко-юридичного характеру.

Зокрема, структурно проект первинного закону (таким за назвою може вважатися і поданий законопроект) має складатися не лише з статей, але й з розділів, які об’єднують відповідні статті. Натомість незвично виглядає структура закону, яка складається з Розділу I «Загальні положення», що об’єднує 5 статей, та Розділу II «Прикінцеві положення». Адже наявність розділу «Загальні положення» передбачає необхідність виокремлення розділів, які повинні містити норми, що регулюють особливі питання, які складають предмет регулювання закону, проект якого подано. 

Керівник Головного управління                                   В.І.Борденюк


Вик. Мельник О.В., Снігур І.Й., Гребенюк І.І., Гергелійник
� Повний текст закону див http://www.smr.gov.ge/docs/doc222.pdf


� http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL%282009%29151-e# 
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