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н.д. Д.В. Лінько

В И С Н О В О К 
на проект Закону України «Про повну блокаду тимчасово окупованих територій України (щодо припинення залізничного, автовантажного та автобусного сполучення)»
 (реєстр. № 3192  від 29.09.2015р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто проект Закону України «Про повну блокаду тимчасово окупованих територій України (щодо припинення залізничного, автовантажного та автобусного сполучення)» (далі – проект Закону), який подано з метою недопущення контрабанди, постачання наркотиків та зброї, посилення контролю та убезпечення громадян від проникнення диверсійних груп (п. 2 пояснювальної записки). 
За результатами аналізу положень проекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне:
1. Чинне законодавство України уже частково регулює правові відносини, що виникли у зв’язку з відсутністю контролю над тимчасово окупованою  частиною території України. Закон України  «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України» визначає статус території України, тимчасово окупованої внаслідок збройної агресії Російської Федерації, встановлює особливий правовий режим на цій території, визначає особливості діяльності державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ і організацій в умовах цього режиму, додержання та захисту прав і свобод людини і громадянина, а також прав і законних інтересів юридичних осіб (ст. 2) .

Закон України «Про створення вільної економічної зони «Крим» та про особливості здійснення економічної діяльності на тимчасово окупованій території України» є спеціальним законом, що визначає особливості здійснення економічної діяльності на тимчасово окупованій території України згідно зі статтею 13 Закону України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України», створює вільну економічну зону «Крим» (далі - ВЕЗ «Крим»), та врегульовує інші аспекти правових відносин між фізичними і юридичними особами, які знаходяться на тимчасово окупованій території або за її межами (преамбула цього Закону).
Прийняття нових первинних законодавчих актів доцільно здійснювати лише у випадках виникнення чи виділення певної самостійної сфери суспільних відносин, що не врегульована (недосконало врегульована) існуючими нормами права. При цьому основний зміст будь-якого законодавчого акта (за небагатьма винятками, прямо передбаченими Конституцією України) мають складати правові норми – загальнообов’язкові  правила поведінки, розраховані на багаторазове використання у певних типових ситуаціях. Проект, що розглядається, не містить правових норм і  спрямований на вирішення разового, конкретного завдання, що є притаманним правозастосовчим, а не нормативно-правовим (в тому числі і законодавчим) актам. Такий підхід до призначення, завдань і функцій закону не є типовим для української системи законодавства. До того ж оскільки за змістом статей 8, 57 та 58 Конституції України закони України є нормативно-правовими актами, слід визнати, що такий підхід не зовсім узгоджується з положеннями Конституції України.
На нашу думку створення механізму обмеження правових відносин в різних сферах з окупованою територією чи певною її частиною повинно здійснюватися в межах діючого Закону України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України». Можливість обмежень сполучення, а також повне чи часткове зняття таких обмежень мають бути елементом загального правового режиму цих територій. Це зумовлює створення у разі необхідності правових підстав для запровадження таких обмежень уповноваженими суб’єктами (якими, очевидно, мають бути певні органи виконавчої влади) на основі загальних приписів, якими слід доповнити цей законодавчий акт. Конкретне ж застосування відповідних обмежень має лежати в площині відповідальності уповноважених державних органів і здійснюватись відповідно до законодавчо визначених процедур. 

Виходячи з потреб систематизації законодавства, яка виключає можливість прийняття численних законодавчих актів, які регулюють одні і ті ж суспільні відносини, є підстави вважати, що пропозиція прийняти ще один первинний законодавчий акт з відповідного питання виглядає недостатньо обґрунтованою. 

При цьому необхідно мати на увазі, що недопущення контрабанди, постачання наркотиків та зброї, посилення контролю та убезпечення громадян від проникнення диверсійних груп відповідно до чинного  законодавства України забезпечується правоохоронними органами, Збройними силами України без додаткового правового регулювання. Тактика та механізми вирішення цих завдань лежить в компетенції цих органів з урахуванням конкретних обставин та умов і не є предметом законодавчого регулювання.   
2. Однією з важливих ознак закону як нормативно-правового акту вищої юридичної сили є комплексне вичерпне регулювання питань, які складають предмет відповідного закону. 
Проект Закону України має назву «Про повну блокаду тимчасово окупованих територій України (щодо припинення залізничного, автовантажного та автобусного сполучення)». Його метою  в ст. 1 проголошується недопущення контрабанди, постачання наркотиків та зброї, посилення контролю та убезпечення громадян від проникнення диверсійних груп. Проте, запропонована редакція проекту не вирішує цих завдань, зокрема, тому, що з «повної блокади» виключено повітряний та водний транспорт.  
3. У разі прийняття законопроекту у запропонованому вигляді залишатимуться незмінними акти більш загального характеру, які містять базові положення з питань, що є предметом регулювання проекту. 

Зокрема, проектом у ст. 3 встановлюється заборона укладення правочинів з фізичними/юридичними особами, які провадять підприємницьку діяльність на тимчасово окупованих територіях Автономної Республіки Крим, Донецької та Луганської областей. Порушення встановленої заборони фізичними чи юридичними особами, які провадять підприємницьку діяльність на території України, призведе до застосування до них штрафних санкцій у розмірі від 100 до 300 неоподаткованих мінімумів доходів громадян. Утім, запропоновані новели суперечать діючим приписам Закону України «Про створення вільної економічної зони «Крим» та про особливості здійснення економічної діяльності на тимчасово окупованій території України». Крім того, питання адміністративної відповідальності фізичних осіб доцільно врегульовувати в межах Кодексу України про адміністративні правопорушення, а самі положення про застосування до особи певних юридичних санкцій (заходів відповідальності) повинні включати приписи про суб’єктів, які застосовують ці санкції, та про порядок фіксації правопорушень і застосування санкцій. Без таких приписів положення про застосування санкцій не можуть бути реалізовані на практиці. 
З огляду на зазначене Головне управління вважає, що в разі прийняття даного проекту вирішення порушеного у ньому питання буде фрагментарним і не призведе до результату, очікуваного його ініціатором. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк
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