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До № 5442 від 23.11.2016 р. 
Н. д. Паламарчук М.П. та ін.   


ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення та деяких інших законів України

щодо забезпечення прикордонної безпеки держави»
У законопроекті пропонується внести зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), а саме: 1) внести зміни до санкцій частин 1, 2 статті 185-10, частин 1, 2 статті 203, частин 1, 2 статті 204-1, статті 204-2, збільшивши їх розмір та додавши нові види стягнень; 2) уточнити диспозицію частини 2 статті 203, частини 1 статті 204-1; 3) доповнити Кодекс статтями 203-1 «Невиконання рішення про заборону в’їзду в Україну» та 204-4 «Порушення порядку в’їзду до району проведення антитерористичної операції або виїзду з нього»; 5) виключити статтю 207 «Неповернення капітаном іноземного судна перепусток на право сходження на берег осіб суднового екіпажу»; 6) внести зміни до статті 255, уточнивши перелік осіб, уповноважених складати протоколи про адміністративні правопорушення; 5) внести зміни до частини 1 статті 258, розширивши перелік випадків, коли протокол про адміністративне правопорушення не складається тощо.

Також у законопроекті пропонується внести зміни до пункту 19 частини 1 статті 20 Закону України «Про Державну прикордонну службу України", уточнивши права Державної прикордонної служби України. Частину 1 статті 12 Закону України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України» пропонується доповнити новим абзацом, змінивши територіальну підсудність справ про адміністративні правопорушення, підсудним певним судам, розташованим на території АРК та міста Севастополя. Також пропонується внести зміни до статей 13, 14 Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства», розширивши підстави для заборони в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну, а також уточнити пункт «б» частини 4 статті 7 Закону України «Про створення вільної економічної зони «Крим» та про особливості здійснення економічної діяльності на тимчасово окупованій території України».
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити таке.

1. За вчинення адміністративних правопорушень, передбачених частинами 1, 2 статті 204-1 «Незаконне перетинання або спроба незаконного перетинання державного кордону України», статтею 204-2 «Порушення порядку в’їзду на тимчасово окуповану територію України та виїзду з неї» КУпАП (у редакції законопроекту) пропонується передбачити адміністративне стягнення у виді штрафу у розмірі від двохсот до п’ятисот  та від п’ятисот до восьмисот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян відповідно. Вважаємо, що розміри санкцій у цих статтях мають бути узгоджені з розмірами відповідних санкцій у статті 53 Кримінального кодексу України, оскільки розмір штрафу за адміністративні правопорушення не може перевищувати розміру штрафу за кримінальні правопорушення. До того ж розмір стягнень за суміжні адміністративні правопорушення є значно меншим, ніж за правопорушення, передбачені частинами 1, 2 статті 204-1, статтею 204-2 КУпАП (у редакції проекту). Так, за порушення порядку переміщення товарів до району або з району проведення антитерористичної операції (частина 1 статті 204-3 КУпАП) передбачено стягнення у виді штрафу в розмірі від десяти до ста неоподатковуваних мінімумів доходів громадян з конфіскацією таких товарів.
2. У законопроекті пропонується уточнити диспозицію частини 1 статті 204-1 «Незаконне перетинання або спроба незаконного перетинання державного кордону України» КУпАП, зазначивши, що «перетинання або спроба перетинання державного кордону України будь-яким способом поза пунктами пропуску через державний кордон України або в пунктах пропуску через державний кордон України без відповідних документів або з використанням підробленого документа чи такого, що містять недостовірні відомості про особу, чи без дозволу відповідних органів влади» є адміністративним правопорушенням. Звертаємо увагу на те, що документ, який містить недостовірні відомості про особу, також відноситься до підроблених документів. У зв’язку з цим вказівку на документ, що містить недостовірні відомості про особу, доцільно виключити з частини 1 статті 204-1 КУпАП (у редакції проекту) або  ж словосполучення «чи такого» у ній слід замінити словосполученням «у тому числі такими».

3. У проекті пропонується передбачити адміністративну відповідальність за «порушення порядку в’їзду до району проведення антитерористичної операції або виїзду з нього, вчинене поза контрольними пунктами в’їзду-виїзду» (частина 1 статті 204-4 у редакції законопроекту). У Пояснювальній записці до законопроекту зазначено, що Тимчасовим порядком контролю за переміщенням осіб, транспортних засобів та вантажів вздовж лінії зіткнення у межах Донецької та Луганської областей, затвердженим наказом першого заступника керівника Антитерористичного центру при Службі безпеки України (керівника Антитерористичної операції на території Донецької та Луганської областей) від 12 червня 2015 року № 415-ог (із подальшими змінами), передбачені відповідні процедури щодо переміщення осіб, транспортних засобів та вантажів у районі проведення антитерористичної операції. 
Відповідно до пункту 14.1 Перехідних положень цього Порядку «вказаний Тимчасовий порядок набуває чинності з моменту його затвердження та оприлюднення на офіційному сайті ДФС та СБУ».  А відповідно до частини 2 статті 57 Конституції України закони та інші нормативно-правові акти, що визначають права і обов'язки громадян, мають бути доведені до відома населення у порядку, встановленому законом. На даний час на основі положень Указу Президента України «Про порядок офіційного оприлюднення нормативно-правових актів та набрання ними чинності» № 503 від 10 червня 1997 р. оприлюднення (тобто доведення нормативно-правових актів до відома громадян) здійснюється шляхом їх публікації в офіційному друкованому виданні (газеті «Урядовий кур’єр», бюлетені «Офіційний вісник України» тощо). Неоприлюднення нормативно-правового акту у встановленому порядку не дає громадянам можливості ознайомитися з його вимогами.
Це означає, що в законопроекті пропонується встановити адміністративну відповідальність за порушення норм матеріального права, які на сьогодні не оприлюднені належним чином.
Звертаємо увагу, що у справі «Вєренцов проти України» від 11 квітня 2013 року Європейський суд з прав людини (далі – ЄСПЛ) встановив порушення статті 7 Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод з огляду на те, що заявника було притягнуто адміністративної відповідальності за ст.185-1 КУпАП, тобто за «порушення встановленого порядку організації або проведення зборів, мітингів, вуличних походів і демонстрацій». При цьому ЄСПЛ відзначив, що статті 39 та 92 Конституції України чітко вимагають того, щоб такий порядок було встановлено законом, але до цього часу Верховна Рада України не прийняла спеціальний закон, який би визначав порядок організації або проведення зборів, мітингів, вуличних походів і демонстрацій. За цих умов регулювання такого порядку Указом Президії Верховної Ради СРСР від 28 липня 1988 року «Про порядок організації і проведення зборів, мітингів, вуличних походів і демонстрацій в СРСР» або актами органів місцевого самоврядування є, на думку ЄСПЛ, недостатнім. У зв’язку з цим, ЄСПЛ зазначив: «Тому неможливо дійти висновку про те, що «порядок», зазначений у статті 185-1 Кодексу України про адміністративні правопорушення, був визначений достатньо точно для того, щоб надати заявникові можливість передбачити, тією мірою, якою це було обґрунтовано обставинами, наслідки його дій… Суд повторює…, що, хоча таке правопорушення як порушення порядку проведення демонстрацій передбачалося Кодексом України про адміністративні правопорушення, його підстава, тобто, власне порядок проведення демонстрацій, не була з належною чіткістю встановлена національним законодавством ... За відсутності чіткого та передбачуваного законодавства, що визначає правила проведення мирних демонстрацій, покарання заявника за порушення неіснуючого порядку було несумісним зі статтею 7 Конвенції».
На підставі зазначеного вважаємо, що перед запровадженням адміністративної відповідальності за порушення порядку в’їзду до району проведення антитерористичної операції або виїзду з нього (стаття 204-4 КУпАП у редакції проекту) має бути належним чином оприлюднений нормативно-правовий акт, який регламентує переміщення осіб, транспортних засобів та вантажів вздовж лінії зіткнення у межах Донецької та Луганської областей. 
4. У проекті пропонується в абзаці 2 статті 217 термін «законами» замінити терміном «законодавством». Таким чином, в цьому абзаці пропонується зазначити: «Перелік посадових осіб, які від імені органів, згаданих у пункті 5 статті 213 цього Кодексу, розглядають справи про адміністративні правопорушення, встановлюється законодавством України». Конституційний Суд України в своєму Рішенні у справі за конституційним зверненням Київської міської ради професійних спілок щодо офіційного тлумачення частини третьої статті 21 Кодексу законів про працю України (справа про тлумачення терміну «законодавство») від 9 липня 1998 р. зазначив, що термін «законодавство» досить широко використовується у правовій системі в основному у значенні сукупності законів та інших нормативно-правових актів, які регламентують ту чи іншу сферу суспільних відносин і є джерелами певної галузі права. Цей термін без визначення його змісту використовується і у Конституції України (статті 9, 19, 118, пункт 12 Перехідних положень). У законах залежно від важливості і специфіки суспільних відносин, що регулюються, цей термін вживається в різних значеннях: в одних маються на увазі лише закони; в інших, передусім кодифікованих, в поняття «законодавство» включаються як закони та інші акти Верховної Ради України, так і акти Президента України, Кабінету Міністрів України, а в деяких випадках – також і нормативно-правові акти центральних органів виконавчої влади. При цьому відповідно до частини 1 статті 2 «Законодавство України про адміністративні правопорушення» КУпАП законодавство України про адміністративні правопорушення складається з цього Кодексу та інших законів України. У зв’язку з цим вважаємо, що використання в абзаці 2 статті 217 КУпАП терміну «законами» є більш вдалим з точки зору однакового його розуміння та тлумачення.
5. Абзац 3 частини 2 статті 222-1 КУпАП проектом пропонується викласти в новій редакції, зазначивши, що від імені органів Державної прикордонної служби України розглядати справи про адміністративні правопорушення і накладати адміністративні стягнення мають право «інші особи, уповноважені керівником центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони державного кордону». З метою узгодження пропонованих у проекті змін до абзацу 3 частини 2 статті 222-1 КУпАП зі статтею 213 КУпАП «Органи (посадові особи), уповноважені розглядати справи про адміністративні правопорушення» у пропонованому проектом абзаці має бути зроблено застереження про те, що відповідне право надається «іншим посадовим особам».
6. Законопроект має недоліки техніко-юридичного характеру. Так, згідно із Методичними рекомендаціями щодо розроблення проектів законів та дотримання вимог нормопроектної техніки, які схвалені постановою колегії Міністерства юстиції України № 41 від 21 листопада 2000 року, у разі внесення змін до кількох законів вони подаються в хронологічному порядку (п. 6 розділу ІІІ). Ці рекомендації не враховані при викладенні положень законопроекту.


Зауваження викликає структура законопроекту, який має складатися з двох розділів, де в першому розділі викладаються зміни до законів, а в другому  розділі «Прикінцеві положення» зазначається строк набрання чинності законом та даються доручення Кабінету Міністрів України, пов’язані з прийняттям закону та приведенням у відповідність із новими нормами підзаконних нормативно-правових актів.

Не можна погодитись із пропонованим порядком набрання чинності законом, проект якого розглядається, – «з дня, наступного за днем його опублікування» (розділ IІ). Адже реалізація положень проекту потребує комплексного оновлення підзаконної нормативно-правової бази. У зв’язку з цим, на думку Головного управління, закон має вводитися в дію щонайменше через три місяці після його опублікування.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.

Керівник Головного управління                                   В.І. Борденюк
Вик.: В.П. Попович, Г.М. Зеленов, В.І. Грицак
