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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до Закону України «Про санкції»»
У законопроекті запропоновано внести зміни до Закону України «Про санкції» (далі - Закон) і, зокрема, доповнити перелік підстав для застосування санкцій стосовно окремих фізичних та юридичних осіб, які брали  безпосередню участь або сприяли у грубому порушені прав людини, прав цивільного населення та військовополонених, прав закордонних українців, а також  розширити існуючий перелік видів санкцій.

Крім того, в проекті запропоновано спростити процедуру застосування санкцій шляхом надання відповідних повноважень одночасно Президенту як Главі держави та Верховному Головнокомандувачу та Верховній Раді України як органу державної влади, який визначає основи зовнішньої та внутрішньої політики України. 

Також запропонована спрощена процедура прийняття рішення про застосування санкцій у випадку, якщо Генеральна Асамблея, Рада Безпеки Організації Об’єднаних Націй, Рада Європейського Союзу прийняли рішення про застосування санкцій з метою захисту національних інтересів, національної безпеки, суверенітету і територіальної цілісності України шляхом надання відповідних повноважень Президенту України (див. пояснювальну записку до проекту).
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити таке.

Зауваження загального характеру

1. Деякі запропоновані у законопроекті приписи, зокрема, стосовно розширення повноважень Верховної Ради України щодо накладення санкцій (ч. ч. 1 і 2 статті 5 Закону в редакції законопроекту), не узгоджуються з Конституцією України. 

Відповідно до частині другої статті 19 Конституції 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. Нормативно-правові акти повинні прийматися на основі Конституції України і відповідати їй (частина друга статті 8 Конституції України,  рішення Конституційного Суду від 28.01.2003 № 2-рп/2003).

Частиною другою статті 85 Конституції України встановлено, що Верховна Рада України здійснює повноваження, які відповідно до Конституції України віднесені до її відання. Верховна Рада України, приймаючи закони, не має права допускати невідповідностей щодо будь-яких положень, прямо закріплених в Конституції України, перерозподіл конституційної компетенції шляхом прийняття закону є можливим тільки шляхом внесення змін до Конституції України (ч. 3 мотивувальної частини рішення Конституційного Суду України від 23.12.1997 р. № 7-зп). 

Отже, повноваження парламенту вичерпно викладені в Конституції України і не можуть бути розширені законодавчим шляхом. Такий підхід узгоджується з правовою позицією Конституційного Суду України, викладеною в підпункті 3.2 пункту 3 мотивувальної частини Рішення від 27 травня 2009 року № 12-рп/2009, мотивувальній частині Рішення Конституційного Суду України вiд 10 червня 2010 року № 16-рп/2010.
Оскільки ж Конституцією України не передбачені повноваження Верховної Ради України щодо застосування санкцій, то надання парламенту України такого повноваження шляхом прийняття звичайного закону містить ознаки невідповідності частині другій статті 85 Конституції України. 

2. Твердження в пояснювальній записці до проекту про те, що розширення повноважень Верховної Ради України щодо накладення санкцій  обумовлене її положенням як органу державної влади, який визначає основи зовнішньої та внутрішньої політики України, на нашу думку, є логічно суперечливим. 

Відповідно до статті 1 Закону України «Про засади внутрішньої і зовнішньої політики» «засади внутрішньої і зовнішньої політики визначають принципи та пріоритети державної політики у відповідних сферах». Натомість, «санкції» у розумінні Закону - це спеціальні економічні та інші обмежувальні заходи.

Отже, з повноваження Верховної Ради України щодо визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики (п. 5 ч. 1 ст. 85 Конституції України) неможливо логічно вивести повноважень щодо застосування санкцій (тобто, конкретних обмежувальних заходів) стосовно іноземної держави, іноземної юридичної особи, юридичної особи, яка знаходиться під контролем іноземної юридичної особи чи фізичної особи-нерезидента, іноземців, осіб без громадянства, а також суб’єктів, які здійснюють терористичну діяльність (ч. 2 статті 1 Закону).

3. Відповідно до Правил оформлення проектів законів та основних вимог законодавчої техніки назва законопроекту, яким вносяться зміни до декількох статей закону або до декількох законів, має бути конкретизована.
 В іншому випадку матимуть місце чисельні випадки прийняття законів з однаковими назвами, що ускладнюватиме роботу з пошуку необхідних правових норм.
Зауваження і пропозиції до окремих положень 

 До змін до статті 3

1. Запропоновані у статті деталізовані підстави для застосування санкцій (нові п. п. 6, 7 ч. 1) в частині порушень іноземною державою прав людини цивільного населення на тимчасово окупованій території, прав військовополонених тощо, на думку Головного управління, є похідними від дій, про які вже сказано у в п. 1 ч. 1 чинної редакції ст. 3 Закону.

 Дублювання чинних положень Закону також простежується у пропозиції розширення підстав застосування санкцій у зв’язку з «незаконним ув’язненням іноземною державою громадян України» з огляду на положення чинного п. 1 ч. 1 ст. 3 Закону щодо дій іноземної держави, які порушують права і свободи людини і громадянина. 
2. Викликає питання запропонований у законопроекті новий пункт 5 ч. 1, відповідно до якого ще однією підставою для застосування санкцій у ч. 1 цієї статті називається «порушення іноземною державою прав закордонних українців». Адже «закордонними українцями» вважаються особи, які є громадянами інших держав або особами без громадянства (ст. 1 Закону України «Про закордонних українців»), тому в разі прийняття даної зміни виявиться, що Україна має намір застосовувати проти інших держав обмежувальні заходи за дії цих держав стосовно їхніх громадян. Засновані на такій підставі санкції, на нашу думку, не повною мірою узгоджуватимуться з принципом суверенної рівності держав, закріпленим, зокрема, у ст. 2 Статуту Організації Об’єднаних Націй.
3. У проекті простежується не зовсім послідовний підхід стосовно осіб, які мають статус «закордонного українця» (які не мають громадянства України), та громадян України, які перебувають за кордоном (п. 5 ч. 1 статті 3 в редакції законопроекту). Так, відповідно до вказаного припису Україна може запроваджувати санкції у разі порушення будь-яких прав «закордонних українців» і при цьому лише у разі ув’язнення громадян України, які перебувають за кордоном.

4. Потребує визначення порядок встановлення «незаконності» ув’язнення громадян України іноземною державою. Зокрема, незрозуміло, яким органом і яким чином буде визначатись «незаконність» ув’язнення (чи можливо всі ув’язнені іноземною державою громадяни України мають визнаватись «незаконно ув’язненими»)? Отже, для правильної реалізації відповідного припису (п. 5 ч. 1 статті 3 в редакції проекту) необхідне його уточнення і конкретизація.

До змін до статті 4 
1. Викликає зауваження нова редакція п. 22 ч. 1 ст. 4 Закону щодо такого виду санкцій, як «часткове або повне зупинення дії чи припинення дії міжнародних договорів». На відміну від чинної редакції, в якій йдеться про «міжнародні договори, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України», запропонованим новелам бракує правової визначеності. 
До того ж, в ст. 60 Віденської конвенції про право міжнародних договорів 1969 р. йдеться про «зупинення дії міжнародного договору в цілому або в частині» і текст проекту потребує відповідного узгодження з цим формулюванням. Адже не є зрозумілим, що саме мається на увазі під «частковим розірванням або зупиненням дипломатичних і консульських відносин» в новому п. 24-1 ч. 1 ст. 4 Закону. 
До змін до статті 5
1.  У законопроекті шляхом внесення змін до вказаної статті фактично скасовується розподіл повноважень між державними органами щодо прийняття рішень та застосування, скасування та внесення змін до санкцій. 

Так, у ч. 1 статті 5 в редакції законопроекту зазначено, що «рішення щодо застосування, скасування та внесення змін до санкцій приймає Верховна Рада України шляхом прийняття відповідного закону чи Рада національної безпеки та оборони України за пропозиціями Президента України, Кабінету Міністрів України, Національного Банку України, Служби безпеки України». 

З наведеного припису випливає, що рішення щодо застосування санкцій з одних і тих же підстав можуть приймати як Рада національної безпеки і оборони України, так і Верховна Рада України. Головна відмінність полягає лише в тому, що рішення Парламенту України запроваджуються законами України, а рішення Ради національної безпеки і оборони України – указами Президента України (ч. 1 і 2 статті 5 в редакції законопроекту), що на наш погляд, суперечить повноваженням вказаних органів, визначеним статтями 85 і 107 Конституції України, а також внаслідок дублювання компетенції призведе до невиправданої і непотрібної конкуренції між цими органами.
2. Припис у частині 2 цієї статті в редакції законопроекту, де зазначено, що «якщо рішення щодо застосування, скасування та внесення змін до санкцій приймає Рада національної безпеки та оборони України, то таке рішення вводиться в дію Указом Президента України», на нашу думку, є зайвим. У частині сьомій статті 107 Конституції України вже зазначено, що «Рішення Ради національної безпеки і оборони України вводяться в дію указами Президента України». Те ж саме зазначено у ч. 3 статті 10 Закону України «Про Раду національної безпеки і оборони України». Отже, вважаємо, що вказаний припис не потребує додаткового дублювання ще й в Законі, до якого пропонуються зміни.
До Прикінцевих та перехідних положень
Вважаємо некоректним припис у п. 2, де Президенту України рекомендується невідкладно застосувати санкції, які відповідають за змістом та обсягом санкціям, які застосувала Рада Європейського Союзу у відповідь на дії, які підривають та загрожують територіальній цілісності, суверенітету та незалежності України. Адже Президент України може застосовувати санкції лише у межах, передбачених відповідним Законом, і в разі застосування Радою Європейського Союзу санкцій, не передбачених у цьому Законі, Президент України (навіть за наявності відповідного рішення Ради національної безпеки та оборони України) просто  не матиме повноважень на застосування таких же санкцій в Україні. 
Крім того, приписи такого роду не узгоджуються з природою закону як нормативно-правового акту.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Перший заступник 

керівника Головного управління 

          С.О. Гудзинський 
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