До реєстр. № 4473-1

(друге читання)

зауваження

до проекту Закону України 

«Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України»

 (реєстраційний № 4473-1)

У Головному юридичному управлінні (в межах відведеного часу) розглянуто підготовлений  Комітетом з питань прав людини, національних меншин і міжнаціональних відносин до другого читання  проект Закону України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України».

Головне юридичне управління в цілому підтримує зауваження, висловлені у висновку Головного науково-експертного управління, та вважає за необхідне  звернути увагу на таке.
1. Термін «окупація» в міжнародному праві означає тимчасове заняття озброєними силами території противника. Режим окупації закріплений у Гаазьких (1899 р. і 1907 р.) і Женевській (1949 р.) конвенціях. Згідно з міжнародним правом окупація є видом тимчасового перебування військ однієї держави на території іншої в умовах стану війни між ними. Оскільки окупація – тимчасове явище, включення окупованої території до складу держави, що окуповує, виключається. 
Відсилання до міжнародного права дозволяє більш чітко визначити різницю між окупацією та анексією. Анексія – це насильницьке приєднання державою всієї або частини території іншої держави в односторонньому порядку. За міжнародним правом анексія є одним із видів агресії і спричиняє міжнародно-правову відповідальність. Анексію слід відрізняти від окупації, що сама по собі не призводить до зміни юридичної приналежності території. Враховуючи зазначене, фактичні обставини, які склалися навколо конфліктної ситуації в Криму, не підпадають під ознаки, визначені міжнародним правом як окуповані території. 
Крім того, беручи до уваги прийняття Генеральною асамблеєю ООН резолюції щодо територіальної цілісності України, яка свідчить про те, що світ не визнає анексію Криму Росією, факт прийняття законопроекту з такою назвою та змістом може призвести до непередбачуваних наслідків. 

2. Подання зазначеного проекту зумовлено надзвичайною ситуацією, яка склалася на території Автономної Республіки Крим та місті Севастополі, проте аналіз тексту цього проекту свідчить, що реалізація його положень пов'язана з певними обмеженнями прав і свобод громадян. Адже спеціальний правовий режим цієї території обмежує певні права громадян, зокрема право на свободу пересування або право на власність, що не відповідає вимогам статті 64 Конституції України, згідно з якою окремі обмеження прав і свобод людини і громадянина можуть встановлюватися в умовах воєнного або надзвичайного стану.
3. Поданий проект не охоплює всього комплексу правових проблем, пов’язаних з особливим правовим статусом території Крим і особливо щодо забезпечення прав та свобод громадян. Закон про правовий режим цієї території потрібен насамперед для забезпечення прав громадян України, які перебувають на ній. Разом з тим, його завданням має бути створення компенсаційних механізмів для реалізації конституційних прав у разі виїзду громадян України за її межі. Закон повинен створити також нормативну базу, що дозволить відстоювати в міжнародних інститутах права на власність, земельні ділянки тощо на території Автономної Республіки Крим. Водночас очевидно, що цей законопроект не вирішує всього комплексу питань, що виникли між Україною та Автономною Республікою Крим, та є, по суті, одностороннім актом, який оголошує про ставлення держави до правових наслідків певних дій на території АР Крим.

4. Юридично некоректно, на нашу думку, викладена частина третя статті 4 як така, що не несе юридичного навантаження. Це також стосується і частини третьої статті 5 проекту щодо покладення відповідальності на Російську Федерацію як на державу, що здійснює окупацію, відповідно до норм і принципів міжнародного права.

5. Частина сьома статті 10 проекту потребує редакційного доопрацювання з огляду на положення Кодексу адміністративного судочинства України. Зокрема, пропонується така редакція  цієї норми: 

«7. Рішення, дії чи бездіяльність органів державної влади, інших державних органів, їх посадових чи службових осіб щодо в’їзду на тимчасово окуповану територію або виїзду з такої території можуть бути оскаржені до суду в порядку, визначеному законом».

6. Положення частин  другої і третьої статті 11 проекту декларують збереження права власності держави Україна, Автономної Республіки Крим, територіальних громад, інших суб’єктів публічного права, фізичних та юридичних осіб на майно, яке знаходиться на тимчасово окупованій території, якщо це майно набуте відповідно до законів України. Проте у зазначених нормах не враховано, що майно відповідно до законів України може належати зазначеним суб’єктам на підставі інших речових прав  (наприклад, право господарського відання, право оперативного управління). Оскільки відповідно до статті 359 Цивільного кодексу України ці речові права підлягають захисту так само, як і право власності, з метою уникнення можливості неоднозначного розуміння норми доцільно було б підтвердити  збереження за зазначеними суб’єктами як права власності, так і інших речових прав, набутих відповідно до законів України.

У частині четвертій цієї статті йдеться про заборону укладення  на тимчасово окупованій території правочинів щодо нерухомого майна, що перебуває у приватній власності «фізичних осіб, які тимчасово вибули з тимчасово окупованої території або тимчасово відсутні на цій території».  Частиною п’ятою статті 11 проекту передбачається, що набуття та припинення права власності на нерухоме майно на тимчасово окупованій території здійснюється відповідно до законів України. Водночас запропонована редакція допускає довільне тлумачення законодавства, що застосовується при вчиненні правочинів, набуття та припинення права власності на рухоме майно, права інтелектуальної власності тощо.

Крім цього, суперечливим у контексті норми про набуття і припинення права власності на нерухоме майно відповідно до законів України є положення частини шостої статті 11 проекту, якою передбачено, що на тимчасово окупованій території набуття права власності на нерухоме майно, у тому числі земельні ділянки,  допускається у разі спадкування за законом чи заповітом, якщо спадкоємці відносяться до однієї із черг спадкоємців за законом. України. Відповідно до зазначеної норми обмежується право спадкодавця на розпорядження належним йому майном, а також права  набуття спадкоємцями права власності на нерухоме майно.

Таким чином, положення зазначених норм  законопроекту потребують узгодження із вимогами статті 13 Конституції України, якою гарантовано забезпечення державою захисту прав усіх суб’єктів права власності і господарювання, а також з приписами статті 41 Основного Закону України щодо непорушності права приватної власності. 

7. Статтею 12 проекту передбачені заходи правового реагування на тимчасово окупованій території. Зокрема, визначаються суди, які визначатимуть підсудність судових справ. При цьому в абзаці сьомому частини першої слова «рішенням Апеляційного суду міста Києва» слід замінити словами «Апеляційним судом міста Києва».

В абзаці одинадцятому необхідно уточнити, про яку шкоду йдеться у нормі.

Друге речення частини другої є незрозумілим і потребує редакційного доопрацювання.

8. Статтею 13 законопроекту передбачається заборона будь-якої підприємницької та некомерційної діяльності, щодо якої «державою застосовуються такі засоби регулюючого впливу як ліцензування, патентування і квотування, видача дозвільних документів» тощо. Відповідна діяльність допускається у випадках та у порядку, встановлених Кабінетом Міністрів України та Національним банком України. Таким чином, обмежується не тільки можливість розпочати діяльність у певних сферах господарювання, але й право здійснювати таку діяльність суб’єктам, які відповідно до законів України отримали відповідні документи дозвільного характеру, мають ліцензії тощо. При цьому законодавець не визначає  юридичну долю наданих документів (скасування, зупинення дії тощо). Така невизначеність може призвести до неоднозначного розуміння норм, а також ускладнить застосування відповідальності за порушення  вимог закону. Крім цього, відповідно до статті 92 Конституції України правові засади і гарантії підприємництва визначаються виключно законами України, у зв’язку з цим надання Кабінету Міністрів України та Національному банку України повноважень щодо визначення випадків, у яких допускається зазначена діяльність та  порядку її здійснення, не узгоджується із зазначеними конституційними нормами.  

9. Текст статті 15 проекту, яка передбачає переведення суддів, також потребує редакційного доопрацювання з урахуванням положень статей 73 та 80 Закону України «Про судоустрій і статус суддів». 

10. Частина друга статті 17 проекту щодо здійснення витрат з Державного бюджету України у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України, не враховує такого.

Відповідно до статті 4 Бюджетного кодексу України бюджетне законодавство складається з:

1) Конституції України;

2) цього Кодексу;

3) закону про Державний бюджет України;

4) інших законів, що регулюють бюджетні відносини, передбачених статтею 1 цього Кодексу;

5) нормативно-правових актів Кабінету Міністрів України, прийнятих на підставі і на виконання цього Кодексу та інших законів України, передбачених пунктами 3 та 4 цієї частини статті;

6) нормативно-правових актів органів виконавчої влади, прийнятих на підставі і на виконання цього Кодексу, інших законів України та нормативно-правових актів Кабінету Міністрів України, передбачених пунктами 3, 4 та 5 цієї частини статті;

7) рішень про місцевий бюджет;

8) рішень органів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій, органів місцевого самоврядування, прийнятих відповідно до цього Кодексу, нормативно-правових актів, передбачених пунктами 3, 4, 5, 6 і 7 цієї частини статті.
Так, статтями 46-51 цього Кодексу визначено порядок виконання Державного бюджету України за видатками.

Враховуючи наведене, слова «визначеному Кабінетом Міністрів України» слід замінити словами «встановленому законодавством».
11. До статті 18 проекту необхідно зауважити, що положення цієї статті не ґрунтується на приписах пункту 22 частини першої статті 92 Конституції України, за яким діяння, які є злочинами, адміністративними або дисциплінарними правопорушеннями, та відповідальність за них визначаються виключно законами України
12. Проектом пропонується шляхом доповнення Кодексу України про адміністративні правопорушення новою статтею  204-2  та Кримінального кодексу України статтею 332-1 встановити адміністративну та кримінальну  відповідальність за  порушення порядку в’їзду на тимчасово окуповану територію та  виїзду з неї.  При цьому звертаємо увагу, що підготовлений до другого читання законопроект не містить чітких критеріїв розмежування між адміністративною і кримінальною відповідальністю, що може призвести до складнощів при застосуванні зазначених статей на практиці. 
Також слід зазначити, що частини перші зазначених статей містять відсилочну, так звану бланкетну диспозицію. Викладення правових норм у такий спосіб не враховує вимог пункту 22 статті 92 Конституції України, згідно з якими діяння, які є злочинами, адміністративними або дисциплінарними правопорушеннями та відповідальність за них визначаються виключно законами України. Тобто, склад злочину та адміністративного правопорушення має визначатися безпосередньо Верховною Радою України і виключно законом. 
13. Пункт 11 розділу ІІ «Перехідні положення» підлягає виключення з тексту проекту з огляду на положення частини першої статті 116 Регламенту Верховної Ради України, оскільки відповідно до її змісту пропозиції та поправки до законопроекту, який готується до другого читання, можуть вноситися лише до того тексту законопроекту (статей, їх частин, пунктів, речень), які прийняті Верховною Радою України за основу. Крім того, викликає сумнів у необхідності їх внесення з огляду на предмет регулювання поданого законопроекту.  
14. Необхідно звернути увагу, що за змістом положень законопроекту він повинен мати тимчасовий характер. Натомість із положення пункту 1 «Прикінцевих положень» про набрання законопроектом чинності як законом не вбачається його тимчасова дія.

15. Запропонована редакція пункту 2 розділу ІІІ «Прикінцеві положення» проекту, за якою закони та інші нормативно-правові акти діють   в частині, що не суперечать цьому Закону, не узгоджується із частиною другою статті 8 Конституції України, відповідно до якої закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України, повинні відповідати їй, та не враховує положень частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України, згідно з якою, якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно змінити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття.

  16. Слід також зазначити, що пояснювальна записка до законопроекту не містить розрахунків необхідних бюджетних витрат на визначені у ньому цілі, що не узгоджується з частиною другою статті 27 Бюджетного кодексу України, а навпаки – у ній зазначено, що прийняття та реалізація законопроекту не потребує додаткових видатків із Державного бюджету України. Разом з тим, всупереч частині третій цієї ж статті, за якою закони  України або їх окремі положення, які впливають на показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету) і приймаються після 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим, пункт 1 Прикінцевих та перехідних положень проекту передбачає набрання чинності цим Законом з дня, наступного за днем його опублікування. До того ж згідно з підпунктом 1 пункту 3 розділу ІІІ Прикінцевих положень законопроекту Кабінет Міністрів України протягом п’ятнадцяти днів має забезпечити прийняття нових та приведення у відповідність з цим Законом чинних підзаконних актів органів виконавчої влади. Відтак, з набранням чинності цим Законом  виникне ситуація, за якої протягом п’ятнадцяти днів існуватиме суттєва прогалина в правовому регулюванні відповідних суспільних відносин, що ускладнить чи унеможливить реалізацію окремих положень Закону.
17. З огляду на вимоги законодавчої техніки загальна структура та текст законопроекту потребують техніко-юридичного доопрацювання.

Заступник керівника

Головного управління                                            
               А. НИЖНИК
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