До реєстр. № 3075 від 11.09.2015 р.

Верховна Рада України

За дорученням Голови Верховної Ради України від 11 вересня 2015 року Комітет з питань правової політики та правосуддя розглянув на своєму засіданні 23 грудня 2015 року (протокол № 39) проект Закону Комітет з питань правової політики та правосуддя розглянув на своєму засіданні проект Закону про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо зупинення діяльності та заборони об'єднань громадян (реєстр. № 1893 від 30 січня 2015 року), поданий народними депутатами України Мосійчуком І.В., Ліньком Д.В. та Лозовим А.С. (далі – Законопроект). 

Згідно з пояснювальною запискою до Законопроекту він розроблений з метою захисту національних інтересів, суверенітету та територіальної цілісності України, консолідації зусиль України щодо припинення бойових дій на Сході України, запобігання та припинення ведення підривних дій проти безпеки України. Для досягнення мети авторами пропонується внести зміни до законів України "Про політичні партії в Україні" та "Про громадські об'єднання", якими передбачити повноваження Верховної Ради України зупиняти діяльність політичних партій та громадських об'єднань у випадках якщо партія, її представники, вчиняють активні дії, спрямовані на ліквідацію незалежності України, зміну її конституційного ладу насильницьким шляхом, порушення суверенітету і територіальної цілісності держави, підрив її безпеки, незаконне захоплення державної влади, пропаганду війни, насильства. Оскільки запропонована процедура зупинення діяльності політичної партії або громадського об'єднання передбачає створення тимчасової слідчої комісії Верховної Ради України, відповідні зміни також пропонується внести до Регламенту Верховної Ради України. Крім того, змінами до Кримінального кодексу України передбачається ввести кримінальну відповідальність за незаконну діяльність об'єднань громадян, а змінами до Закону України "Про очищення влади" – заборону обіймати посади, щодо яких здійснюється очищення влади (люстрація), особам, які були обрані і працювали на керівних посадах в обласних осередках та центральних органах об’єднань громадян, діяльність яких заборонена в судовому порядку, як на момент такої заборони, так і у період, в який здійснювалася діяльність, у зв’язку з якою заборонено об’єднання громадян, або здійснювали організацію заходів, у зв’язку з якими заборонено об’єднання громадян, або брали в них участь, що встановлено відповідним рішенням суду, яке набуло законної сили.
Розглядаючи Законопроект, Комітет з питань правової політики та правосуддя виходить з такого. 
Відповідно до статті 6 Конституції України державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову, органи якої 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. (частина друга статті 19 Конституції України).
При цьому, відповідно до положень статті 85 Конституції України повноваження Верховної Ради України визначаються виключно Конституцією України, на що неодноразово у своїх рішеннях звертав увагу Конституційний Суд України, зокрема у Рішенні від 7 квітня 2004 року № 9-рп у справі про Координаційний комітет (абзац другий пункту 4.2. мотивувальної частини Рішення). 

Крім того, слід звернути увагу, що відповідно до частини першої статті 36 Конституції України громадяни України мають право 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, за винятком обмежень, встановлених законом в інтересах національної безпеки та громадського порядку, охорони здоров'я населення або захисту прав і свобод інших людей.

Зазначене право не є абсолютним. Так, частина друга статті 11 Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод допускає, що здійснення права на свободу об’єднання підлягає обмеженням, встановленим законом і необхідним в демократичному суспільстві в інтересах національної або громадської безпеки, для запобігання заворушенням чи злочинам, для охорони здоров'я чи моралі або для захисту прав і свобод інших осіб. У відповідності з міжнародною практикою, частиною першою статті 37 Конституції України встановлено, що 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.
З метою дотримання справедливого балансу між забезпеченням права на об’єднання та суспільними інтересами, які проявляються в обов’язку держави захищати базові цінності: права людини, національну безпеку, незалежність тощо, частиною четвертою статті 37 Конституції України встановлено, що заборона діяльності об'єднань громадян здійснюється лише в судовому порядку.

У зв’язку з викладеним, зупинення Верховною Радою України діяльності політичних партій та громадських об'єднань виходить за межі конституційної компетенції Верховної Ради України та може розцінюватися як втручання в їх діяльність, що суперечить принципу свободи об'єднання та порушує гарантії діяльності об'єднань громадян.

Підпунктом 2 пункту 1 розділу І законопроекту пропонується внести зміни до частини першої статті 18 Закону України "Про політичні партії в Україні", доповнивши перелік органів, що здійснюють державний контроль за діяльністю політичних партій Верховною Радою України – в частині недопущення створення внаслідок діяльності політичної партії загроз ліквідації незалежності України, зміни конституційного ладу насильницьким шляхом, порушення суверенітету і територіальної цілісності України, підрив безпеки держави, незаконного захоплення державної влади, пропаганди війни, насильства, розпалювання міжетнічної, расової чи релігійної ворожнечі, посягання на права і свободи людини, посягання на здоров'я населення. 

Враховуючи вище зазначену аргументацію, слід також додати, що межі парламентського контролю визначені Конституцією України. Так, Конституційний Суд України у своєму Рішенні від 10 травня 2000 року № 8-рп у справі про статус народного депутата України дійшов висновку, що "Верховна Рада України здійснює парламентський контроль у різних організаційно-правових формах, але тільки у межах, визначених Конституцією України" (абзац перший пункту 4 мотивувальної частини Рішення).

При чому, цією ж статтею 18 Закону України "Про політичні партії в Україні", до якої пропонується внести зміни, здійснення відповідного державного контролю віднесено до повноважень центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державної реєстрації (легалізації) об’єднань громадян, інших громадських формувань.

Крім того, в межах такого контролю, змінами до статті 88 Регламенту Верховної Ради України пропонується передбачити, що при розгляді висновків і пропозицій тимчасової слідчої комісії Верховна Рада в разі необхідності вирішує питання щодо, зокрема, направлення висновків тимчасової слідчої комісії про наявність підстав для заборони об’єднання громадян до центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державної реєстрації (легалізації) об’єднань громадян, інших громадських формувань для подання позову про заборону відповідної політичної партії, громадського об’єднання, іншого громадського формування.

Згідно з частинами третьою та четвертою статті 89 Конституції України Верховна Рада України для проведення розслідування з питань, що становлять суспільний інтерес, утворює тимчасові слідчі комісії, якщо за це проголосувала не менш як одна третина від конституційного складу Верховної Ради України.

Висновки і пропозиції тимчасових слідчих комісій не є вирішальними для слідства і суду.

Натомість, запропонованими змінами фактично встановлюється імперативний обов’язок центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державної реєстрації (легалізації) об’єднань громадян, інших громадських формувань, звернутися до суду з позовом про заборону політичної партії, громадського об’єднання, іншого громадського формування. 

У зв’язку з цим доречно навести правову позицію Конституційного Суду України щодо меж здійснення парламентського контролю у справі про доручення Генеральній прокуратурі України. Так, Суд зазначив, що "результатами розслідувань, проведених тимчасовими слідчими комісіями Верховної Ради України, можуть бути їхні висновки і пропозиції, що доповідаються Верховній Раді України. Для слідства і суду вони не є вирішальними. На підставі звернення Верховної Ради України, як і іншого органу державної влади або органу місцевого самоврядування, їх посадових осіб, фізичної чи юридичної особи, органи прокуратури зобов'язані провести перевірку і в разі встановлення порушень законодавства у межах своїх повноважень вжити відповідних заходів. … Верховна Рада України є конституційним органом, уповноваженим здійснювати законодавчу владу. Вона може звертатися до Генерального прокурора України, органів прокуратури з питань, віднесених до її розгляду, зокрема стосовно тих, що становлять суспільний інтерес і для розслідування яких Верховною Радою України створюються тимчасові слідчі комісії. Як і звернення інших органів державної влади, вони не повинні мати імперативного характеру" (пункти 2 та 3 Рішення від 14 червня 2001 року № 8-рп).
Пунктом 4 розділу І Законопроекту пропонується встановити кримінальну відповідальність за керівництво об'єднанням громадян, діяльність якого зупинена Верховною Радою України або заборонена судом, а також організація заходів від імені такого об’єднання громадян та участь у них.

Перш за все, слід зазначити, що на сьогодні, за відповідні дії статтею 1865 Кодексу України про адміністративні правопорушення встановлено адміністративну відповідальність, яка передбачає можливість застосування стягнення у вигляді накладення штрафу від двадцяти п'яти до ста тридцяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.
Крі того, відповідно до частини першої статті 8 Конституції України в Україні визнається і діє принцип верховенства права. Конституційний Суд України у своєму Рішенні від 2 листопада 2004 року № 15-рп (справа про призначення судом більш м'якого покарання) зазначив, що "верховенство права – це панування права в суспільстві. Верховенство права вимагає від держави його втілення у правотворчу та правозастосовну діяльність, зокрема у закони, які за своїм змістом мають бути проникнуті передусім ідеями соціальної справедливості, свободи, рівності тощо. … Справедливість – одна з основних засад права, є вирішальною у визначенні його як регулятора суспільних відносин, одним із загальнолюдських вимірів права. Зазвичай справедливість розглядають як властивість права, виражену, зокрема, в рівному юридичному масштабі поведінки й у пропорційності юридичної відповідальності вчиненому правопорушенню. У сфері реалізації права справедливість проявляється, зокрема, у рівності всіх перед законом, відповідності злочину і покарання, цілях законодавця і засобах, що обираються для їх досягнення. Окремим виявом справедливості є питання відповідності покарання вчиненому злочину; категорія справедливості передбачає, що покарання за злочин повинно бути домірним злочину (пункт 4.1 мотивувальної частини Рішення).
Головне науково-експертне управління Апарату Верховної Ради України вважає, що за результатами розгляду в першому читанні Законопроект доцільно відхилити. 
Комітет з питань запобігання і протидії корупції дійшов висновку, що у Законопроекті не виявлено корупціогенних факторів – Законопроект відповідає вимогам антикорупційного законодавства. Разом з тим, вказавши на окремі зауваження до Законопроекту, Комітет з питань запобігання і протидії корупції також висловив сумніви щодо криміналізації "незаконної діяльності об'єднань громадян" та доцільності внесення змін до Закону України "Про очищення влади". 

Комітет з питань бюджету ухвалив рішення, що Законопроект матиме опосередкований вплив на показники бюджету (може призвести до збільшення доходів державного бюджету за рахунок коштів, майна та інших активів політичної партії у разі її заборони за рішенням суду, а також збільшення доходів державного бюджету від штрафів та/або збільшення видатків державного бюджету на утримання засуджених осіб у разі виявлення відповідних порушень). У разі прийняття відповідного закону він може набирати чинності згідно із законодавством. 

Комітет з питань Регламенту та організації роботи Верховної Ради України вважає недостатньо вмотивованим та обґрунтованим додаткове перевантаження Регламенту Верховної Ради України пропонованими змінами до частини четвертої статті 88, а також звертає увагу на окремі недоліки техніко-юридичного характеру. 
Міністерство юстиції України висловило численні зауваження до Законопроекту. 

На підставі викладеного вище, Комітет вирішив рекомендувати Верховній Раді України проект Закону про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо зупинення діяльності та заборони об'єднань громадян (реєстр. № 1893 від 30 січня 2015 року), поданий народними депутатами України Мосійчуком І.В., Ліньком Д.В. та Лозовим А.С., повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Доповідачем від Комітету з цього питання на пленарному засіданні Верховної Ради України визначити народного депутата України Черненка Олександра Миколайовича.
Додаючи проект Постанови Верховної Ради України та відповідні матеріали, просимо розглянути.

Голова Комітету
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