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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про забезпечення прав і свобод громадян 
на тимчасово окупованій території України»

(реєстр. № 4473-1 від 19.03.2014р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект. Відповідно до статті 1 проекту «цей Закон визначає статус території, тимчасово окупованої в результаті збройної агресії Російської Федерації, встановлює особливий правовий режим на цій території, визначає особливості діяльності державних органів та органів місцевого самоврядування, підприємств, установ і організацій в умовах такого режиму, додержання та захисту прав і свобод людини і громадянина, а також прав і законних інтересів юридичних осіб».

Головне управління підтримує необхідність прийняття поданого законопроекту і  вважає за необхідне висловити деякі міркування та зауваження:

1. Прийняття поданого законопроекту зумовлене надзвичайними обставинами, а відповідних аналогів законодавчих актів у світі практично немає (за виключенням Закону Грузії «Про оккупированные территории»
 від 23 жовтня 2003р., положення якого значною мірою відтворено у поданому законопроекті). Крім того, за своїм змістом поданий законопроект пов'язаний із певними обмеженнями прав громадян (наприклад, на в’їзд та виїзд на тимчасово окуповану територію), а також вимагає узгодження з нормами міжнародного права, і, очевидно, стане предметом прискіпливої уваги з боку міжнародної спільноти. 
Враховуючи ці обставини, вважаємо за доцільне направити відповідний закон після його прийняття на експертизу до Венеціанської комісії.
2. Аналіз законопроекту свідчить про певну невідповідність його змісту та назви. Адже переважна більшість положень проекту пов’язана із особливим правовим режимом тимчасово окупованої території, а не з питаннями забезпечення прав і свобод громадян. Тому вбачається доцільним відповідне коригування назви закону.

3. У статті 1 проекту закріплено, що його метою, серед іншого, є визначення особливостей діяльності державних органів та органів місцевого самоврядування, підприємств, установ і організацій в умовах особливого правового режиму на тимчасово окупованій території. Разом з тим, у самому тексті проекту про жодні особливості діяльності підприємств, установ та організацій не йдеться, і лише у частині 1 статті 5 проекту згадується діяльність державних органів та органів місцевого самоврядування України. При цьому у згаданій нормі статті 5 проекту фактично відтворено положення статті 19 Конституції України, а тому жодних «особливостей діяльності» державних органів  на тимчасово окупованій території проект не містить. З огляду на наведене пропонуємо вилучити процитований припис статті 1, припис вміщений до частини 1 статті 5 та відповідно змінити назву статті 5 проекту. 
4. Стаття 6 проекту має назву «Обмеження свободи пересування на тимчасово окупованій території», але у її приписах не йдеться про обмеження свободи пересування на тимчасово окупованій території, а врегульовується особливий порядок в’їзду та виїзду на тимчасово окуповану територію. Отже відповідна стаття за логікою повинна мати назву «Про обмеження в’їзду та виїзду на тимчасово окуповану територію».

З тих самих міркувань відповідного коригування вимагає і припис статті 3 проекту, де йдеться про «обмеження вільного пересування на тимчасово окупованій територій», який слід сформулювати, як «обмеження вільного в’їзду та виїзду на тимчасово окуповану територію»;

Відповідно до частини 2 статті 6 проекту «для громадян України, іноземців та осіб без громадянства в’їзд на тимчасово окуповану територію та виїзд з неї допускається лише за спеціальним дозволом та через пункти в‘їзду-виїзду в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України». З наведеного припису не зрозуміло де саме розташовані пункти в’їзду та виїзду на тимчасово окуповану територію, так само не встановлюється, що такі пункти має визначити Кабінет Міністрів України. З огляду на наведене пропонуємо сформулювати частину 2 статті 6 наступним чином: «для громадян України, іноземців та осіб без громадянства в’їзд на тимчасово окуповану територію та виїзд з неї допускається лише за спеціальним дозволом та через пункти в‘їзду-виїзду. Місцезнаходження пунктів в‘їзду-виїзду та порядок отримання спеціального дозволу встановлюються Кабінетом Міністрів України».

З огляду на те, що згідно з приписами Розділу ІІІ «Прикінцеві положення» закон має набрати чинності з дня наступного за днем його опублікування, вважаємо доцільним відтермінування набрання чинності статтею 6 до прийняття відповідного акту Кабінету Міністрів України. 
Крім того, у п.1 Розділу ІІІ не визначено терміни прийняття Кабінетом Міністрів України нормативно-правових актів на виконання цього Закону. З огляду на необхідність термінового врегулювання цього питання вважаємо за необхідне чітко визначити строк прийняття відповідного акту Кабінету Міністрів України, яким буде визначено порядок отримання спеціального дозволу на в’їзд-виїзд та визначено пункти в’їзду-виїзду на тимчасово окуповану територію.



5. Проектом передбачено доповнення Кримінального кодексу України статтею 3321. Порушення порядку в’їзду на тимчасово окуповану територію та виїзду з неї. 
Вважаємо, що набрання чинності цього припису доцільно відтермінувати та пов’язати його з прийняттям Кабінетом Міністрів України відповідного нормативно-правового акту, що врегулює порядок в’їзду та виїзду на тимчасово окуповану територію України, адже нині такий порядок не визначено. Крім того, санкції нової статті 3321 , на наш погляд, є занадто жорсткими і не відповідають рівню суспільної небезпеки правопорушення.

6. У пункті 2 Розділу ІІІ проекту пропонується надати зворотну дію в часі окремим приписам, що вміщені до статті 4, 5 частин другої та третьої статті 7.  Наведений припис є сумнівним з огляду на статтю 58 Конституції України, відповідно до якої «Закони та інші нормативно-правові акти не мають зворотної дії в часі, крім випадків, коли вони пом'якшують або скасовують відповідальність особи».

7. Відповідно до пункту а) частини 1 статті 8 проекту «на тимчасово окупованій території забороняється:

а) будь-яка господарська діяльність (підприємницька та некомерційна господарська діяльність), якщо вона підлягає державному регулюванню, зокрема ліцензуванню, отримання дозвільних документів, сертифікації тощо». Наведений припис, на наш погляд, є занадто загальним, оскільки будь-яка підприємницька діяльність підлягає державному регулюванню. Очевидно, що у даному випадку слід заборонити ті види діяльності, які передбачають отримання спеціальних дозволів від державних органів, а перелік таких видів діяльності має бути вичерпним.

Необхідність чіткого окреслення у законі заборонених видів господарської діяльності зумовлена також тим, що у перехідних положеннях проекту пропонується встановлення кримінальної відповідальності за порушення обмежень (заборон) економічної діяльності на окупованій території України (нова стаття 2021   Кримінального Кодексу України). 

Крім того, у назві наведеної нової статті Кримінального Кодексу України йдеться про «окуповану територію України», тоді як у диспозиції статті згадується «тимчасово окупована територія» (так само, про «тимчасово окуповану територію» йдеться і у поданому законопроекті). Відповідно нова стаття 2021  повинна мати назву «Порушення обмежень (заборон) економічної діяльності на тимчасово окупованій території України».
8. Поданим законопроектом впроваджується нове для законодавства України поняття – колабораційна діяльність. Відповідно до статті 10 проекту «Колабораційна діяльність, тобто умисне, добровільне співробітництво у будь-якій формі з окупаційною державою або її представниками на тимчасово окупованій території на шкоду державним інтересам України вважається державною зрадою і тягне за собою кримінальну відповідальність». Колабораційна діяльність прирівнюється до державної зради і пропонуються відповідні зміни до статті 111 Кримінального Кодексу України - підпункт 1 пункту 1 Розділу ІІ).

З наведено припису статті 10 проекту не зрозуміло, хто саме є суб’єктом колобораційної діяльності (лише громадянин України?). Крім того достатньо не визначеним є формулювання «співробітництво у будь-якій формі).

9. Проект містить низку технічних помилок, зокрема:

- У частині 3 статті 8 проекту закріплено наступний припис: «Встановлені законодавством України санкції за здійснення на тимчасово окупованій території господарської відповідальності, поширюються також на пов’язаних осіб (осіб, які спільно або узгоджено здійснюють господарську діяльність, у тому числі, спільно або узгоджено чинять вплив на господарську діяльність іншої особи)». 

Очевидно, що у наведеному контексті йдеться не про господарську відповідальність, а про господарську діяльність. Крім того, у згаданому текстовому фрагменті слід уточнити, що санкції застосовуються за порушення обмежень та заборон щодо економічної діяльності на тимчасово окупованій території України. Отже, частина 3 статті 8 проекту мала б бути сформульована наступним чином: «Встановлені законодавством України санкції за порушення заборон та обмежень щодо економічної діяльності на тимчасово окупованій території України, поширюються також…».

- у частині 1 статті 2 проекту вміщено посилання на «пункт 1 та 2 цієї статті», тоді як коректним є посилання на «пункт 1 та 2 частини 1 цієї статті».

- у частині 3 статті 4 проекту передбачено, що «відшкодування матеріальної та моральної шкоди, заподіяної тимчасово окупованій території, повністю покладається на Російську Федерацію як на державу, яка здійснює військову окупацію». Очевидно, що шкода заподіюється не території, а фізичним та юридичним особам, що знаходяться на тимчасово окупованій території, та іншим особам, які мають власність та законні інтереси на тимчасово окупованій території. 

- у частині 4 статті 4 проекту зазначено, що «відповідальність за охорону культурної спадщини на тимчасово окупованій території покладається на Російську Федерацію». Наведений припис доцільно сформулювати за аналогією з приписом частини 3 цієї статті, а саме: «відповідальність за охорону культурної спадщини на тимчасово окупованій території покладається на Російську Федерацію як на державу, яка здійснює військову окупацію». 

У статті 9 проекту зазначено, що «у разі порушення вимог цього Закону, державні органи України застосовують механізми, передбачені законодавством України і міжнародними договорами України з метою захисту прав і законних інтересів фізичних та юридичних осіб та безпеки України». Вважаємо доцільним у згаданому приписі замість «міжнародних договорів України» послатись на норми міжнародного права, оскільки міжнародні договори України є лише частиною міжнародного права у рамках якого є більше механізмів  захисту прав та інтересів осіб. 

10. Поданий проект не охоплює всього комплексу правових проблем, які пов’язані із особливим правовим статусом тимчасово окупованої території України і особливо пов’язаних із забезпеченням прав та свобод громадян.

Вважаємо, що є гостра необхідність (до прийняття відповідного законодавства) доповнити текст проекту хоча б загальним приписом щодо гарантій вимушеним переселенцям з тимчасово окупованої території та трудових прав для тих громадян України, які перебувають на державній службі, службі  в органах місцевого самоврядування, на службі у Збройних силах України, працюють у судових, правоохоронних та інших державних органах України, що розташовані на території Криму. 
Така необхідність зумовлена тим, що чимало громадян України, що працюють у зазначених органах в силу різних обставин (небажання співпрацювати із самопроголошеною владою Криму, фізична неможливість потрапити на територію Автономної Республіки Крим) за законодавством України підлягають дисциплінарним стягненням або навіть звільненню (за прогул). Крім того, як трудове, так і спеціальне законодавство (наприклад, про статус суддів) не передбачає такої підстави переведення на іншу рівнозначну посаду як тимчасова окупація території України та небажання співпрацювати із самопроголошеною владою чи органами влади окупаційної держави.
Наприклад, проект може бути доповнено новою статтею такого змісту:
«Громадянам України – вимушеним переселенцям з тимчасово окупованої території України надається матеріальна допомога, соціальний захист та інші соціальні гарантії у порядку передбаченому спеціальним законодавством.

Державні службовці, особи, що знаходяться на службі в органах місцевого самоврядування, працівники судових органів, прокуратури, міністерства внутрішніх справ, військовослужбовці міністерства оборони та інших державних органів, що розташовані на тимчасово окупованій території, які відмовились або відмовляться співпрацювати із самопроголошеною владою Криму та органами влади окупаційної держави повинні протягом місяця з набрання чинності цим законом подати (особисто, поштою чи в інший доступний спосіб) відповідну заяву до Міністерства юстиції України. Таке звернення є підставою для звільнення від дисциплінарної відповідальності у зв’язку із вимушеним прогулом та підставою для переведення на аналогічні посади на території України, які не піддано тимчасовій окупації». Відповідно на Міністерство юстиції України має покладатись обов’язок передачі таких звернень відповідним державним органам та контроль за їх реалізацією.
11. Вважаємо за необхідне наголосити на необхідності  термінової підготовки проекту закону про гарантії захисту громадян України - вимушених переселенців з території Автономної Республіки Крим, у зв’язку із її тимчасовою 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.
12. Також вбачаємо доцільним врегулювати на законодавчому рівні чимало інших питань, пов’язаних із тимчасовою окупацією території України, а саме: особливості набуття права власності на тимчасово окупованій території у разі успадкування (частина 4 статті 7 проекту), особливості пов’язані із підсудністю окремих категорій справ у зв’язку із зверненням до судів України стосовно подій, що мали/матимуть місце на тимчасово окупованій території, особливості встановлення юридичних фактів, що матимуть місце на тимчасово окупованій території тощо.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні Головне управління рекомендує прийняти за основу поданий законопроект, як такий, що має більш комплексний характер у порівняні із законопроектами за реєстр. № 4473  та за реєстр. № 4497.
Керівник Головного управління                                     В.І. Борденюк

Вик. Мельник О.В.
� Повний текст закону див http://www.smr.gov.ge/docs/doc222.pdf
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