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До № 5415 від 17.11.2016 р. 
Н. д. Купрій В.М. та ін.   


ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо заборони особам, уповноваженим на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, перебувати на окупованій території»
У законопроекті пропонується внести зміни до Закону України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України» (далі – Закон), а саме: 1) доповнити частину 1 статті 3 пунктом 4, віднісши до територій, які визначаються тимчасово окупованими, територію Донецької та Луганської областей, де не функціонують легітимні органи державної влади або місцевого самоврядування України; 2) доповнити статтю 10 частиною 3, заборонивши особам, уповноваженим на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, які визначені в статті 3 Закону України «Про запобігання корупції», перебувати на тимчасово окупованій території.

Також у законопроекті пропонується доповнити Кримінальний кодекс України (далі – КК) статтею 332-2 «Порушення порядку в’їзду на тимчасово окуповану територію України та виїзду з неї особою, уповноваженою на виконання функцій держави або місцевого самоврядування».  
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне науково-експертне управління не підтримує його прийняття, виходячи з наступного. 
1. У проекті пропонується внести зміни до статті 3 Закону та встановити, що до тимчасово окупованих територій належить «територія Донецької та Луганської областей, де не функціонують легітимні органи державної влади або місцевого самоврядування України внаслідок збройної агресії Російської Федерації».

У зв’язку із такою пропозицією варто зазначити, що визнання згаданих територій окупованими є питанням політичного характеру. Разом з тим, наведені зміни не можуть вноситись до Закону, оскільки він регулює низку питань, пов’язаних з окупацією території Автономної Республіки Крим, і значна частина його норм не може бути поширена на відповідні території Донецької та Луганської області. Для коректного поширення дії даного Закону на неконтрольовані території Донецької та Луганської областей необхідна істотна переробка багатьох його положень.
Крім того, звертаємо увагу, що запропонований припис є не зовсім коректним, адже він передбачає визнання окупованими територій, «де не функціонують легітимні органи державної влади або місцевого самоврядування». Разом з тим відповідно до Закону України «Про військово-цивільні адміністрації» (частини 2, 3 статті 3) військово-цивільні адміністрації утворюються у разі коли органи місцевого самоврядування не функціонують. Наприклад, відповідно до частини 2 статті 3 цього Закону «військово-цивільні адміністрації населених пунктів утворюються в одному чи декількох населених пунктах (селах, селищах, містах), в яких сільські, селищні, міські ради та/або їх виконавчі органи не здійснюють покладені на них Конституцією та законами України повноваження, у тому числі внаслідок фактичного саморозпуску або самоусунення від виконання своїх повноважень, або їх фактичного невиконання».

Отже, у поданому законопроекті фактично пропонується визнати окупованими і певні території, які підконтрольні Україні. 
2. У пропонованій частині 3 статті 10 Закону встановлено, що «особам, уповноваженим на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, які визначені у статті 3 Закону України «Про запобігання корупції», забороняється перебувати на тимчасово окупованій території…».

Згідно із Законом України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України» Україна вважає територію окупованої Автономної Республіки Крим своєю територією. Відповідно до частини 1 статті 33 Конституції України «кожному, хто на законних підставах перебуває на території України, гарантується свобода пересування, вільний вибір місця проживання, право вільно залишати територію України, за винятком обмежень, які встановлюються законом». Відповідно до статті 64 Конституції України «конституційні права і свободи людини і громадянина не можуть бути обмежені, крім випадків, передбачених Конституцією України. В умовах воєнного або надзвичайного стану можуть встановлюватися окремі обмеження прав і свобод із зазначенням строку дії цих обмежень…».

Чинним законодавством України встановлено низку обмежень щодо свободи пересування, наприклад, обмеження свободи пересування у зв’язку із застосуванням запобіжних заходів до осіб, що підозрюються у вчинені злочину,  обмеження щодо вільного залишення території України у зв’язку із невиконанням зобов’язань на її території. Але такі заходи мають виключний характер і застосовуються тимчасово до обмеженої категорії недобросовісних  осіб, що вчинили правопорушення або підозрюються у його вчиненні.

У поданому законопроекті пропонується ввести заборону на перебування на окупованій території для значної кількості громадян, які відповідно до статті 3 Закону України «Про запобігання корупції» є особами, уповноваженими на виконання функцій держави або місцевого самоврядування. 

Введення такої заборони, на наш погляд, створить істотні складнощі для значної частини громадян України у яких залишились родинні та економічні зв’язки з окупованими територіями. При цьому у законопроекті не беруться до уваги різні життєві умови, які можуть змусити осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, відвідувати тимчасово окуповані території або територію Луганської або Донецької областей, де не функціонують легітимні органи державної влади або органів місцевого самоврядування України (наприклад, тяжка хвороба або смерть близьких осіб, друзів тощо).
3. Необхідність заборонити перебувати особам, уповноваженим на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, які визначені у статті 3 Закону України «Про запобігання корупції», на тимчасово окупованих територіях, а також встановлення кримінальної відповідальності за порушення порядку в’їзду та виїзду цих осіб на такі території обґрунтовується тим, що ці особи мають особливе значення для функціонування нашої держави. В стані гібридної війни на таких осіб країна-агресор може здійснювати тиск через спецслужби шляхом підкупу, шантажу або вербування з метою ведення антидержавної діяльності. Таких осіб можуть викрадати, застосовувати до них тортури, позбавляти волі, навіть позбавити життя. В таких випадках Україна не може забезпечити захист їх прав (див. Пояснювальну записку до законопроекту).
Якщо ж особи, уповноважені на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, у випадку тиску шляхом підкупу, шантажу або вербування з метою ведення антидержавної діяльності, погодяться співпрацювати зі спецслужбами іноземної держави, то вони підлягатимуть кримінальній відповідальність, зокрема, за статтями 109, 110, 111, 113, 364, 368 КК. Таким чином складається враження, що особи, уповноважені на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, підлягатимуть кримінальній відповідальності за статтею 332-2 КК (у редакції проекту) за те, що вони ризикують власною недоторканістю, свободою, здоров’ям та життям, а також за те, що такі дії створюють зайвий клопіт для України, оскільки для захисту прав українців держава має докладати значних зусиль, в тому числі на дипломатичному фронті. Враховуючи зазначене Головне управління вважає, що діяння, передбачені статтею 332-2 КК (у редакції проекту), не тільки не є суспільно небезпечними настільки, що визнавати їх злочином, а навіть не досягають рівня суспільної шкідливості для віднесення їх до категорії адміністративних правопорушень.  
Крім того, кожен громадянин України, в тому числі особа, уповноважена на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, яка за власним бажанням має намір відвідати тимчасово окуповані території або територію Луганської або Донецької областей, де не функціонують легітимні органи державної влади або органів місцевого самоврядування України, на сьогодні чітко усвідомлює, що під час перебування на цих територіях вона може бути викрадена, до неї можуть застосовуватись тортури, її можуть позбавити волі або життя.

4. Звертаємо увагу, що відповідно до частини 3 статті 10 Закону (у редакції проекту) «особам, уповноваженим на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, які визначені в ст. 3 Закону України «Про запобігання корупції», забороняється перебувати на тимчасово окупованій території». При цьому в частині 1 статті 332-2 КК (у редакції проекту) передбачено кримінальну відповідальність за «порушення порядку в’їзду на тимчасово окуповану територію України та виїзду з неї…». Тобто, пропонованою статтею 332-2 КК передбачено кримінальну відповідальність не за те, що відповідна особа відвідує тимчасово-окуповану територію, а за те, що вона в’їжджає на тимчасово окуповану територію або виїжджає з цієї території всупереч порядку, передбаченому статтею 10 «Порядок в’їзду осіб на тимчасово окуповану територію та виїзду з неї» Закону України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України». Така пропозиція, на наш погляд, є принаймні нелогічною.     
5. Згідно з приміткою статті 332-2 КК (у редакції проекту) «дія цієї статті не поширюється на військовослужбовців при виконанні службових обов’язків». При цьому не враховано, що цілком виправдана необхідність «відвідувати» тимчасово окуповані території або територію Луганської або Донецької областей, де не функціонують легітимні органи державної влади або органів місцевого самоврядування України, може виникнути й у інших осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування (наприклад, особи, уповноважені на виконання функцій держави, можуть відвідувати так звані «сірі зони» або лінію розмежування під час обміну полонених тощо).   

6. Виходячи зі змісту законопроекту та Пояснювальної записки до нього, взагалі може скластися враження, що держава більше опікується безпекою осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування, ніж безпекою всіх інших громадян, при цьому «турбота» держави набуває вигляду запровадження кримінальної відповідальності для тих, хто є об’єктом цієї «турботи». 
 Головне управління має й інші зауваження до поданого законопроекту, проте не вважає за доцільне їх висловлювати, враховуючи явно сумнівний характер головної ідеї законопроекту. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління                                      В.І. Борденюк
Вик.: В.П. Попович, Г.М. Зеленов, О.В. Мельник\
