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ВИСНОВОК

на проект Закону України  «Про правонаступництво України 
щодо Української Народної Республіки»

(реєстр. № 7521 від 22.01.2018 р.)
Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, яким пропонується визнати правонаступництво України щодо Української Народної Республіки, а також визнати факт окупації території України впродовж 1921-1991 років (п. 2 пояснювальної записки). У проекті передбачається також визнати, що «Україна не є відповідальною за злочини, скоєні тоталітарним комуністичним режимом в період окупації її території з 18 березня 1921 року по 23 серпня 1991 року» (стаття 4 в редакції проекту), а також встановити, що «Російська Федерація як правонаступниця колишнього СРСР є винною у злочинах, скоєних проти українців тоталітарним комуністичним режимом в період окупації території України з 18 березня 1921 року по 23 серпня 1991 року» (стаття 5 в редакції проекту). Прогнозується, що прийняття законопроекту «дасть змогу забезпечити повноцінний державний суверенітет України, подолати наслідки її окупації, а також посилить консолідацію української нації, забезпечить відновлення її історичної пам’яті, традицій та культури» (п. 9 пояснювальної записки).

Головне управління вважає, що питання правонаступництва України є складним і не до кінця розв’язаним питанням. Тим не менш, Головне управління не підтримує законопроект і вважає, що закладений у ньому виключно ідеологічний підхід не враховує потенційних правових наслідків, пов’язаних із юридичним фактом визнання України правонаступницею Української Народної Республіки (далі – УНР), а також не узгоджується з нормами конституційного законодавства України та міжнародного права, зокрема, в частині правового регулювання правонаступництва держав та міжнародно-правового режиму окупації. 
Розглянувши поданий законопроект, Головне управління вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження і міркування.
1. Законопроект не відповідає вимогам, які ставляться до закону. Так, згідно із загальною теорією права законом є нормативно-правовий акт, що регулює найважливіші суспільні відносини шляхом встановлення загальнообов’язкових правил поведінки їх учасників (норм права), які мають найвищу юридичну силу. 

Запропонований законопроект складається переважно з декларативних та публіцистичних положень, не наповнених конкретним нормативним змістом, які не встановлюють конкретних прав і обов’язків учасників відповідних суспільних відносин, що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту. Приміром, такий характер властивий положенням статей 2, 4, 5, 6, 7 проекту. 

За таких умов є підстави вважати, що положення Закону не відповідають конституційному принципу верховенства права (у частині забезпечення правової визначеності, ясності і недвозначності норм як складових цього принципу).

Звертаємо також увагу, що назва законопроекту не повною мірою відповідає його змісту. У назві законопроекту йдеться лише про правонаступництво України щодо Української Народної Республіки, тоді як у законопроекті цьому питанню присвячені лише дві статті (статті 1 та 3), а в інших статтях розглядаються питання, пов’язані переважно із взаємовідносинами України з Російською Федерацією.

2. Однією із новел поданого проекту, є пропозиція не скасовуючи Закон України «Про правонаступництво України» від 12 вересня 1991 р. (далі – Закон) та його юридичні наслідки, визнати Україну правонаступницею Української Народної Республіки (стаття 1), а також визнати те, що «у період від 18 березня 1921 року до 23 серпня 1991 року Україна мала правовий статус країни, окупованої Російською Соціалістичною Федеративною Совєцькою Республікою (РСФСР)» (стаття 2 проекту). У цьому зв’язку Головне управління вважає за доцільне висловити наступні міркування. 

2.1 Змістовний аналіз законопроекту дозволяє дійти висновку, що поданий проект переважно оперує двома юридичними категоріями – «правонаступництво» (стаття 1 в редакції проекту) та «окупація» (статті 2, 4-6 в редакції проекту), які стосовно питань, що є предметом законопроекту, мають міжнародно-правову природу. У цьому зв’язку вбачається доцільним проаналізувати зміст цих термінів в світлі норм міжнародного права з метою уникнення двозначного тлумачення цих термінів в контексті положень поданого законопроекту. 
В сучасному міжнародному праві правонаступництво держав означає перехід прав та обов'язків однієї держави до іншої внаслідок виникнення або припинення існування держави чи її територіальних змін, а також зміну однієї держави іншою при несенні міжнародної відповідальності за міжнародні стосунки між такими територіями
. У здійсненні правонаступництва беруть участь дві сторони: держава-попередниця, яку було змінено іншою державою у випадку правонаступництва держав, і держава-наступниця, яка замінила іншу державу у випадку правонаступництва держав. Правонаступництво держав не повинне порушувати права третіх країн, які перебували з ними в договірних стосунках. Об’єктами дії інституту правонаступництва можуть бути: державна територія, державна власність у країні і за кордоном, міжнародні угоди, учасником яких був суб’єкт міжнародного права, що припинив існування або змінив статус, державні борги, державні архіви, державні кордони, членство держав у міжнародних організаціях та ін.
В доктрині міжнародного права виділяють наступні види правонаступництва держав: правонаступництво щодо міжнародних договорів; правонаступництво щодо державної власності; правонаступництво щодо державних архівів; правонаступництво щодо державних боргів.

Впродовж існування цього інституту в доктрині міжнародного права вироблено декілька концепцій правонаступництва, зокрема:

1) Універсального (повного) правонаступництва – згідно з якою державу ототожнюють з юридичною особою, яка складається з єдності трьох елементів: території, населення і публічної влади. Відповідно, у випадку правонаступництва до нової держави переходять усі права та обов'язки, які пов'язані з цими елементами.

2) Часткового правонаступництва – згідно з якою держава-попередниця зберігає всі права й обов'язки, які не пов'язані з суверенітетом над певною територією, усі решта зобов'язань переходять до держави-правонаступниці.
3) «Tabula rasa» («чистої дошки» або «чистого листа») – згідно з якою новоутворена держава не відповідає за зобов’язання держави-попередниці, оскільки перехід прав і обов’язків не відбувався
.

Відносини щодо правонаступництва врегульовані міжнародними конвенціями: Віденською конвенцією про правонаступництво держав щодо договорів 1978 р.
 і Віденською конвенцією про правонаступництво держав щодо державної власності, державних архівів і державних боргів 1983 р.
 (не набула чинності, проте її положення можуть застосовуватися як кодифіковані міжнародні звичаєві норми). Україна бере участь в обох конвенціях, які визначають поняття «правонаступництво держав» як «зміну однієї держави іншою в несенні відповідальності за міжнародні відносини будь-якої території» (ст. 2 Віденської конвенції про правонаступництво держав щодо договорів 1978 р.). Принагідно нагадаємо, що Україна й дотепер не врегулювала всіх питань, пов’язаних з міжнародним правонаступництвом колишнього СРСР. Це стосується, зокрема, делімітації та демаркації державних кордонів, морської економічної зони, розподілу закордонної власності, алмазного та золотого запасів держави-попередниці та ін.

Законопроектом пропонується визначити, що «Україна є правонаступницею Української Народної Республіки» (стаття 1 проекту), проте ані в законопроекті, ані в супровідних документах до нього не обґрунтовується, які саме правові наслідки для України як суб’єкта міжнародного права спричинятиме цей юридичний факт; про яке саме правонаступництво йдеться: універсальне (повне) правонаступництво або ж правонаступництво  «Tabula rasa» («чистої дошки»), і, головне, що саме зміниться  в комплексі прав та обов’язків України щодо правонаступництва у разі прийняття цього законопроекту. Постає також питання – чи претендує Україна на майно та цінності, які належали Державному Центру УНР в екзилі? Адже в Пояснювальній записці зазначено, що Державний центр Української Народної Республіки мав правовий статус Уряду України у вигнанні (п. 1), однак у преамбулі законопроекту його не включено до осередків української державно-правової традиції. Виникає також питання й щодо території, адже, як відомо, територія сучасної України не збігається з межами території УНР. Так, ІІІ Універсалом до території УНР відносились: Київщина, Поділля, Волинь, Чернігівщина, Полтавщина, Харківщина, Катеринославщина, Херсонщина, Таврія (без Криму). Відкритим в контексті поданого проекту залишається також питання правонаступництва щодо державних боргів УНР. Зазначимо, що відповідно до статті 33 Віденської конвенції  про правонаступництво держав щодо державної власності, державних архівів і державних боргів 1983 р. до України як держави-правонаступниці УНР перейдуть всі борги УНР як держави-попередниці. 
2.2 Пропонована законодавча ініціатива визнати Україну правонаступницею УНР не узгоджується також з чинним  законодавством України, зокрема, Законом України «Про правонаступництво України» (далі – Закон), який дотепер є чинним і проголошує Україну наступницею не УНР, а УРСР. Законом врегульовані формально-юридичні елементи правонаступності в частині складу українського законодавства, громадянства України, системи органів влади та управління, участі України в міжнародних договорах, державних кордонів сучасної України та обслуговування державного боргу СРСР станом на 16 липня 1990 року (день прийняття Декларації про державний суверенітет України). 
Зокрема, в статті 5 Закону встановлюється, що державний кордон Союзу РСР, який відмежовує територію України від інших держав, та кордон між Українською РСР і Білоруською РСР, РРФСР, Республікою Молдова станом на 16 липня 1990 р. є державним кордоном України. При цьому Україна – правонаступниця прав і обов’язків за міжнародними договорами Союзу РСР (ст. 7 Закону), які не суперечать Конституції України та інтересам республіки, вона підтверджує свої зобов’язання за міжнародними договорами, укладеними Українською РСР до проголошення незалежності України. З аналізу цих статей чинного Закону випливає, що Україна відмовляється від претензій щодо своїх етнічних земель у Білорусі, Молдові, Польщі, Росії, Румунії та Словаччині, які колись належали УНР, і визнає державні кордони УРСР недоторканними. 

Слід констатувати, що з прийняттям Конституції України цей Закон набув фактично історико-правового характеру, оскільки переважна більшість його приписів, яким до того ж властивий конкретний характер, практично реалізовані. За змістом чинної статті 3 Закону закони Української РСР та інші акти, ухвалені Верховною Радою Української РСР, діють на території України, оскільки вони не суперечать законам України, ухваленим після проголошення незалежності України. Таке формулювання забезпечує повноту регулювання правових відносин, поступове оновлення правових норм, верховенство законів України.    

3. У законопроекті пропонується визнати, що «у період з 18 березня 1921 року по 23 серпня 1991 року Україна мала правовий статус країни окупованої Російською Соціалістичною Федеративною Совєцькою Республікою (РСФСР), правонаступником якої був Союз Совєцьких Соціалістичних Республік (СССР)» (стаття 2 проекту). У зв’язку з цим, вважаємо за доцільне зауважити наступне: по-перше, в законопроекті, а також супроводжувальних документах до нього, не обґрунтовується чим саме зумовлено обрання автором проекту датою початку періоду окупації України саме 18 березня 1921 року, а не, наприклад, 23 січня (5 лютого) 1918 року (захоплення Києва радянськими військовими частинами, очолюваними М. А. Муравйовим). По-друге, некоректним з юридичної точки зору є припис законопроекту про те, що «термінологія, пов’язана з окупаційним режимом, вживається в цьому Законі в транслітерації без перекладу на українську мову» (ст. 2 проекту), у зв’язку з чим правової визначеності бракує таким формулюванням, як «Російська Соціалістична Федеративна Совєцька Республіка», «Союз Совєцьких Соціалістичних Республік». По-третє, в проекті не пояснюється, якою буде подальша юридична доля міжнародної правосуб’єктності України в радянській період та як будуть кваліфікуватися дії, вчинені нею як суб’єктом міжнародного права, адже внаслідок юридичного визнання УРСР несамостійним суб’єктом міжнародного права ставляться під сумнів і всі її дії як незалежної республіки. Зауважимо, що протягом завершального етапу Другої світової війни та часу утворення Організації Об’єднаних Націй (далі – ООН) відбулась трансформація правового та міжнародно-правового статусу Радянської України. Їй, серед іншого, було надано низку повноважень у галузі міжнародних відносин. У 1945 р. Україна стала однією із засновниць ООН, що стало ключовим фактором для утвердження її статусу як суб’єкта міжнародного права. Українська РСР була  суб’єктом міжнародно-правових відносин, учасником універсальних міжнародних договорів – від Статуту ООН до угод, прийнятих у рамках діяльності низки спеціалізованих установ Організації, членом основних та допоміжних складових системи ООН.  Діяльність УРСР в органах та установах ООН протягом 1945-1991 рр. полягала в активній участі у розробці установчих документів, проектів резолюцій, конвенцій, угод, договорів з визначенням обов’язків держав або з рекомендаціями і приписами урядам щодо вжиття конкретних заходів законодавчого характеру, спрямованих на реалізацію принципів міжнародного співробітництва та впровадження у державах норм актів ООН, у тому числі і у розробці проектів низки найбільш важливих універсальних договорів
. Крім того, за цей період було включено до складу УРСР Закарпаття, яке до складу УНР не входило. 
По-четверте, звертаємо увагу, що окупація є конвенційно визначеним правовим режимом певних територій, а тому встановлений режим має відповідати визначеним у нормах міжнародного гуманітарного права критеріям. Класичне визначення «окупації» міститься у статті 42 Положення про закони і звичаї сухопутної війни (далі – Положення), яке є Додатком до IV Гаазької конвенції про закони і звичаї сухопутної війни, 1907 р.
, яка, разом з іншими нормами цього документу, неодноразово визнавалася міжнародними судовими органами звичаєвою нормою міжнародного права. Стаття 42 Положення визначає, що «територія визнається зайнятою (тоді цей термін застосовувався до поняття «окупація»), якщо вона дійсно знаходиться під владою ворожої армії». Крім того, відповідно до статті 42 Положення, зайняття розповсюджується тільки на ті області, де ця влада встановлена і в змозі проявляти свою діяльність.
Виходячи з цього, видається сумнівним з точки зору норм міжнародного права визнавати владу, яка здійснювалась протягом сімдесяти років на території України, владою ворожої армії. Так, після військових дій за участю Червоної армії на території України було встановлено цивільну владу, яка до того ж у різні історичні періоди мала різний рівень підтримки місцевого населення (нагадаємо, що для легітимації влади достатньою підтримкою прийнято вважати й мовчазну згоду більшості населення)
. Крім того, статтею 45 цього Положення забороняється примушувати населення окупованих територій до присяги на вірність ворожій державі. Разом з тим, як відомо, мільйони українців – громадян СРСР, які склали військову присягу, не виявляли наміру відмовитися від такої присяги, вважали її цілком свідомим і добровільним актом зі свого боку.
Насамкінець, слід зауважити, що Україна на міжнародному рівні ніколи не заявляла про протизаконну окупацію РСФСР її історичних теренів у період з 18 березня 1921 року по 23 серпня 1991 року. У цьому зв’язку заслуговує на увагу міжнародний досвід визнання державою радянського режиму неправовим або окупаційним. Так, в Литовській Республіці функціонує Міжнародна комісія з оцінки злочинів нацистського і радянського режимів в Литві. В резолюції Сенату США 2005 р. зазначено, що «уряд РФ мусить зробити чітку і недвозначну заяву про визнання та засудження незаконної окупації і анексії Радянським Союзомз1940 по 1991 роки прибалтійських держав – Естонії, Латвії і Литви…Включення в 1940 році прибалтійських країн – Латвії, Литви і Естонії – до складу СРСР було актом агресії, здійсненим проти волі суверенних народів»
. Свого часу Федеральні Збори Чеської та Словацької Федеративної Республіки прийняли Закон «Про час несвободи» 13 листопада 1991 року
, в якому було визнано, що у 1948–1989 рр. комуністичний режим порушував права людини та свої власні закони. При цьому правові акти, прийняті у зазначений період, скасовувалися лише у разі, якщо це передбачалося окремим законом. У 1993 році був прийнятий Закон Чеської Республіки «Про протиправність комуністичного режиму та про боротьбу з ним»
. 2011 року в Чеській Республіці було прийнято Закон «Про учасників боротьби з комунізмом»
, в якому було окреслено визвольний рух та опір проти комунізму, визначено умови для видачі посвідчення учасника визвольного руху та опору проти комунізму, урегульовано питання реабілітації та визначено окремі завдання Міністерства оборони. 

Видається, що така міжнародна практика заслуговує на увагу із урахуванням історичного контексту та оцінки перспектив її можливої адаптації та запровадження в сучасних українських реаліях.
4. У законопроекті пропонується визнати, що «усі міжнародні договори, укладені від імені Української Народної Республіки, вважаються такими, що втратили чинність 18 березня 1921 року. Україна не несе жодних зобов’язань за міжнародними договорами, укладеними від імені Української Народної Республіки» (стаття 3). На думку Головного управління, це положення не узгоджується з одним із основоположних принципів міжнародного права, а саме  принципом добросовісного виконання міжнародних зобов’язань – «Pacta sunt servanda» (стаття 26 Віденської конвенції про право міжнародних договорів, 1969 р.
). З цього принципу випливає, що жодна держава не може посилатись на положення свого внутрішнього права як на виправдання для невиконання ним договору (стаття 27 Віденської конвенції про право міжнародних договорів, 1969 р.). Окрім цього, дане положення вступає в очевидну логічну суперечність зі статтею 1 законопроекту, адже фактично пропонується визнати Україну правонаступницею певної держави і у той же час відмовитись від виконання міжнародно-правових зобов’язань, які взяла на себе ця держава. Навряд чи подібна «конструкція» буде визнана іншими державами, з яким УНР укладала певні договори, або їх правонаступниками.
5. Видаються необґрунтованими і такими, що мають декларативний характер, положення проекту про те, що «Російська Федерація як правонаступниця колишнього СССР є винною у скоєнні злочинів проти українців тоталітарним комуністичним режимом в період окупації території України з 18 березня» (стаття 5 проекту). На нашу думку, ця норма не може створити юридичних наслідків, оскільки інші держави не є суб’єктами, підпорядкованими Україні та внутрішньому українському праву.
Аналогічні зауваження стосуються також новели, що міститься у статті 6 проекту: «Україна має право пред’явити вимоги Російській Федерації у частині компенсацій за злочини, скоєні проти українців тоталітарним комуністичним режимом в період окупації території України з 18 березня 1921 року по 23 серпня 1991 року». У цьому зв’язку слід зазначити, що вирішення питання міжнародно-правової відповідальності держав не належить до компетенції законодавчих органів, а є прерогативою судової влади, а у контексті поставленого питання – міжнародних судових установ. Підставами для притягнення держави до міжнародно-правової відповідальності має бути відповідний міжнародно-правовий акт (міжнародний договір, рішення Міжнародного Суду ООН тощо), а не внутрішній закон іншої держави.

6. Положення статті 7 виходять за межі правового регулювання законопроекту. Адже його назва стосується правонаступництва України щодо Української Народної Республіки, тоді як у положеннях статті 7 йдеться про реабілітацію осіб, що воювали та боролися проти окупації території України. Тим більш, що питання реабілітації осіб регулюються Законом України «Про реабілітацію жертв репресій комуністичного тоталітарного режиму 1917-1991 років».
7. У статті 2 Прикінцевих положень законопроекту пропонується визначати, що «Закон України «Про правонаступництво України» діє в частині, яка не суперечить цьому Закону». У зв’язку з цим виникає питання, хто та у який спосіб визначатиме, чи суперечить новий закон та в якій частині Закону України «Про правонаступництво України»? З аналізу законопроекту та супровідних документів до нього не є зрозумілим, чи скасовує правонаступництво щодо УНР аналогічний комплекс прав та обов’язків, прийнятих Україною від СРСР та УРСР, або вони продовжуватимуть діяти одночасно. В законопроекті також не уточнюється, якою буде юридична доля нормативно-правових актів радянського законодавства, які дотепер залишаються чинними в Україні та є частиною законодавства України. Крім того, законопроектом не пропонується внесення змін до жодного законодавчого акта у разі  його прийняття. Це, своєю чергою, є порушенням вимог ч. 8 статті 90 Регламенту Верховної Ради України, якою передбачається, що «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття».
8. Викликає також зауваження запропонована структура законопроекту, яка не притаманна закону як нормативно-правовому акту. Поданий проект не містить розділів і складається з преамбули, всього 7 статей та Перехідних положень. Слід зауважити, що у невеликому за обсягом законопроекті у його преамбулі сім разів використано термін «Українська нація». Змістовне навантаження використаного терміну є неоднозначним та має мінімум два значення – етнічний та політичний. Правовим відповідником поняття «політична нація» в Конституції України вважається термін «Український народ». Так, у преамбулі до Конституції України закріплено, що Верховна Рада України приймає Конституцію від імені Українського народу – громадян України всіх національностей, «виражаючи суверенну волю народу, спираючись на багатовікову історію українського державотворення і на основі здійсненого українською нацією, усім Українським народом права на самовизначення…». Таким чином, Український народ в Основному законі визначений як громадяни України всіх національностей. Отже, поняття «Українська нація» не є тотожнім поняттю «Український народ». 
Крім того, в преамбулі законопроекту пропонується визначити, що «Голодомор 1932–1933 років в Україні є геноцидом Української нації, вчинений СССР як державою-окупантом». Водночас, чинний Закон України «Про Голодомор 1932–1933 років в Україні» від 28 листопада 2006 року, визнає Голодомор 1932–1933 років в Україні геноцидом Українського народу. Національною трагедією саме для Українського народу визнано Голодомор і на міжнародному рівні, а саме Спільною заявою делегацій держав-членів ООН щодо 70-ї річниці Голодомору в Україні 1932–1933 рр. від 7 листопада 2003 р. Отже, використання терміну «Українська нація» у такий спосіб, як це пропонується в законопроекті, закладає суттєві колізії з чинними законодавчими актами, насамперед, Конституцією України, що своєю чергою, може призвести до абсолютно непередбачуваних політичних та юридичних наслідків, одним з яких може стати визнання закону неконституційним.

З огляду на наведене, Головне управління не підтримує прийняття цього законопроекту і вважає, що відмова України від статусу правонаступника УРСР в такому вигляді, як це пропонуються у проекті, цілком очевидно призведе до правового хаосу. Вважаємо, що правонаступництво України щодо УНР є переважно символічним, адже воно не спричиняє жодних правових наслідків і у цьому контексті доцільніше ставити питання не про правонаступництво України щодо УНР, а про спадкоємність (континуїтет) української правової та державницької традиції, використання досвіду минулих поколінь, зокрема, видатних діячів УНР.
До законопроекту можуть бути висловлені й інші зауваження, подальше викладення яких Головне управління не вважає доцільним з огляду на обсяг і зміст вже висловлених зауважень. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
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� � HYPERLINK "http://zakon.rada.gov.ua/go/995_118" �Віденська конвенція про право міжнародних договорів� від 23.05.1969 р. Електронний ресурс. http://zakon5.rada.gov.ua/rada/show/995_118


�
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