До № 3707 від 23.12.2015
Н. д. України Шухевич Ю.Р. та ін.

PAGE  
2

ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про правовий статус і соціальні гарантії учасників 
добровольчих збройних формувань в Україні»

Основною метою даного законопроекту, відповідно до Пояснювальної записки до проекту, є визначення основних засад державної політики у сфері соціального захисту учасників добровольчих збройних формувань та членів їх сімей, встановлення єдиної системи їх соціального та правового захисту, гарантій таким добровольцям та членам їх сімей в економічній, соціальній, політичній сферах сприятливих умов для реалізації їх конституційного обов'язку щодо захисту Вітчизни та урегулювання суспільних відносин у цій сфері.
Головне науково-експертне управління, проаналізувавши законопроект, відзначає його актуальність, однак вважає за доцільне звернути увагу на таке.

Загальні зауваження і пропозиції

1. Відповідно до статті 17 Конституції України, на яку робиться посилання в Пояснювальній записці до проекту, захист суверенітету і територіальної цілісності України, забезпечення її економічної та інформаційної безпеки є найважливішими функціями держави, справою всього Українського народу. 
Одночасно ця ж стаття Основного Закону України встановлює, що оборона України, захист її суверенітету, територіальної цілісності і недоторканності покладаються на Збройні Сили України.

Забезпечення державної безпеки і захист державного кордону України покладаються на відповідні військові формування та правоохоронні органи держави, організація і порядок діяльності яких визначаються законом.
На території України забороняється створення і функціонування будь-яких збройних формувань, не передбачених законом.
Таким чином, Конституція України фактично передбачає участь громадян України у захисті суверенітету і територіальної цілісності України лише у складі військових формувань і правоохоронних органів.

З іншого боку, п. 2 частини «А» статті 4 Женевської конвенції «Про поводження з військовополоненими» від 12 серпня 1949 року (як і інші Женевські конвенції 1949 року у сфері міжнародного гуманітарного права) вказує, що військовополоненими є особи, які потрапили в полон до супротивника й належать, зокрема, до членів інших ополчень та добровольчих загонів, зокрема членів організованих рухів опору, які належать до однієї зі сторін конфлікту й діють на своїй території або за її межами, навіть якщо цю територію окуповано, за умови, що ці ополчення або добровольчі загони, зокрема організовані рухи опору, відповідають таким умовам: a) ними командує особа, яка відповідає за своїх підлеглих; b) вони мають постійний відмітний знак, добре розпізнаваний на відстані; c) вони носять зброю відкрито; d) вони здійснюють свої операції згідно із законами та звичаями війни. 
Відповідно до статті 19 Закону України «Про міжнародні договори України» чинні міжнародні договори України, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України, є частиною національного законодавства і застосовуються у порядку, передбаченому для норм національного законодавства. Однак не можна залишати поза увагою те, що в Україні  найвищу юридичну силу має Конституція України. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй (стаття 8 Конституції України). 
2. Викликає сумнів доцільність прийняття окремого законопроекту для учасників добровольчих збройних формувань та членів їх сімей. На наш погляд, достатньо було б внести відповідні зміни до Закону України «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту», норми якого визначають правовий статус ветеранів війни, забезпечують створення належних умов для їх життєзабезпечення, сприяють формуванню в суспільстві шанобливого ставлення до них. Варто також зазначити, що 7 квітня 2015 року Верховна Рада України прийняла Закон України «Про внесення змін до Закону України «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту», в якому передбачено надання статусу учасника бойових дій особам, які у складі добровольчих формувань територіальної оборони, що були створені державними чи громадськими організаціями, або самоорганізувалися для захисту незалежності, суверенітету та територіальної цілісності України, брали безпосередню участь в АТО, забезпеченні її проведення, перебуваючи в районах АТО у період її проведення, за умови, що в подальшому такі добровольчі формування та самоорганізації були включені до складу Збройних Сил України, Міністерства внутрішніх справ України чи Національної гвардії України. Також нормами цього Закону передбачено визнати інвалідами війни осіб, які стали інвалідами внаслідок поранення, контузії або каліцтва, одержаних під час безпосередньої участі в АТО, забезпеченні її проведення, перебуваючи безпосередньо в районах АТО у період її проведення, у складі добровольчих формувань територіальної оборони, що були створені державними чи громадськими організаціями, або самоорганізувалися для захисту незалежності, суверенітету та територіальної цілісності України, за умови, що в подальшому такі добровольчі формування та самоорганізації були включені до складу Збройних Сил України, Міністерства внутрішніх справ України чи Національної гвардії України. Крім того, вказаним законодавчим актом визначені також підстави та документи, за якими має надаватись статус інваліда війни, в тому числі і членам добровольчих збройних формувань  (див. п. 20 частини першої статті 6 та підпункти  12, 13 частини другої статті 7 Закону України «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту»).
3. Аналіз положень законопроекту свідчить, що зміст соціальних гарантій визначається у ньому шляхом посилання на норми згаданого вище Закону України «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту», а в частині розміру одноразової грошової допомоги, у разі встановлення інвалідності або часткової втрати працездатності без встановлення інвалідності ​– на  статтю 162 Закону України «Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей».
 Тому, з огляду на те, що учасники добровольчих збройних формувань знаходились у таких самих умовах, як й інші учасники антитерористичної операції, що входили до складу відповідних військових формувань (правоохоронних органів), і враховуючи вимоги статті 24 Конституції України щодо рівності конституційних прав і свобод громадян, вважаємо, що було б доцільніше внести до норм, що встановлюють соціальні гарантії для учасників військових формувань (правоохоронних органів), зокрема до статті 161 Закону України «Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей», відповідні доповнення і віднести учасників добровольчих збройних формувань до осіб, які мають право на призначення та отримання одноразової грошової допомоги.
4. Положення законопроекту потребують техніко-юридичного доопрацювання. Зокрема, Розділ III «Прикінцеві положення» має складатися із пунктів, в яких слід визначити термін набрання чинності Законом, який приймається, та викласти доручення відповідним державним органам,  зумовлені його прийняттям. 
Крім того, вважаємо недоцільним при посиланні на законодавчі акти вказувати їх повні реквізити і конкретні норми (див. статті 4, 6, 7 проекту). Адже у разі внесення будь-яких змін до цих законодавчих актів, що потягне зміну реквізитів та структури (наприклад, номеру та дати прийняття, нумерації пунктів та статей), необхідно буде вносити зміни і до  законодавчого акту, в якому міститься посилання.
Зауваження і пропозиції до конкретних положень законопроекту

До статті 1

1. На нашу думку, визначення добровольчих збройних формувань  потребує певних уточнень. 
Так, необхідно відокремити від добровольчих формувань суто цивільні формування (волонтерів), які також «самоорганізувалися для захисту незалежності, суверенітету та територіальної цілісності України». Тому враховуючи, що у цій статті йдеться про збройні формування, однією із ознак такого формування має бути наявність вогнепальної зброї.

2. На наш погляд, недостатньо конкретним є формулювання «спільна взаємодія із військовими та правоохоронними органами». Вважаємо, що однією з ознак добровольчих формувань має бути принаймні їх оперативне підпорядкування військовому командуванню або керівництву правоохоронного органу. 
3. Якщо учасник добровольчого формування перебуває у складі Збройних Сил України, інших утворених відповідно до законів України військових формувань (див. частину 3 статті 1 проекту), то він набуває статусу військовослужбовця, працівника, резервіста того військового формування (або правоохоронного органу), у складі якого він знаходиться. У такому разі на цього учасника добровольчих формувань мають поширюватись відповідні гарантії соціального захисту, передбачені для військовослужбовців або правоохоронців відповідних військових формувань (правоохоронних органів).
До статті 2
1. Як вже було зазначено вище, учасники добровольчих збройних формувань у складі Збройних Сил України, інших утворених відповідно до законів України військових формувань та правоохоронних органів спеціального призначення набувають статус військовослужбовців чи правоохоронців, у складі яких вони знаходяться. Крім того, частина 1 цієї статті вступає у суперечність із частиною 3 цієї ж статті, де вказується, що дія цього Закону не поширюється на осіб, які, відповідно Закону України «Про військовий обов’язок і військову службу» вступили на військову службу за призовом, за мобілізацією, або за контрактом, а також на осіб, які вступили на службу до інших утворених відповідно до законів України правоохоронних органів. Адже не можна перебувати у складі військових формувань та правоохоронних органів і не проходити службу у цих органах з набуттям відповідного статусу військовослужбовця або правоохоронця (за виключенням цивільних осіб). 

2. У законопроекті необхідно вказати проміжок часу, протягом якого особи, зазначені у частині 1 цієї статті, стали інвалідами внаслідок захворювання після звільнення їх з військової служби. Наприклад, відповідно до статті 18 Закону України «Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених з військової служби, та деяких інших осіб» пенсії по інвалідності особам, які мають право на пенсію за цим Законом, призначаються в разі, якщо інвалідність настала в період проходження ними служби або не пізніше трьох місяців після звільнення зі служби, або якщо інвалідність настала пізніше тримісячного терміну після звільнення зі служби, але внаслідок захворювання (травми, поранення, контузії, каліцтва тощо), яке виникло в період проходження військової служби чи під час перебування в полоні або заручником, якщо полонення чи захоплення заручником не було добровільним і особа, яка має право на пенсію за цим Законом, перебуваючи в полоні або заручником, не вчинила злочину проти миру і людства.
До статті 4
 Перелік документів для підтвердження участі учасників добровольчих формувань у захисті незалежності, суверенітету та територіальної цілісності України є недостатньо конкретизованим і не узгоджується з переліком документів, передбаченим для надання статусу ветерана, учасника бойових дій (інваліда війни) у п. 13 частини другої статті 7 Закону України «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту».

До статті 6
1. Формулювання «надавали практичну допомогу у захисті незалежності, суверенітету та територіальної цілісності України» потребує додаткового тлумачення. Зокрема, у даному випадку неясно: чи охоплює вказаний термін лише збройну участь у такому захисті, чи будь-яку іншу допомогу?

2. Порядок набуття громадянства України іноземцями, на наш погляд, слід передбачити у базовому Законі України «Про громадянство України».

 До статті 7

При посиланні на Закон України «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту» пункти статей 6, 7 цього Закону помилково названі частинами.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління



      В.І. Борденюк


Вик.: 
Попович В.П., Петриченко О.П., Бортник С.В.
