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ВИСНОВОК
на проект Закону України 
«Про засади правового і соціального захисту заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб» 
Законопроект, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, спрямований на «створення державою законодавчих умов для правового і соціального захисту заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб шляхом визначення системи правовідновлювальних та реабілітаційних заходів, а також визначення у зв’язку з цим спеціальних прав і пільг для осіб, потерпілих від цих злочинів».
Для досягнення вказаної мети у законопроекті пропонується вважати особу заручником, іншою незаконно позбавленою волі особою з моменту визнання її у визначеному процесуальним законом порядку потерпілою від злочинів, передбачених відповідно статтями 146 та 147 Кримінального кодексу України (далі – КК), і до моменту звільнення цієї особи.
За твердженням суб’єктів права законодавчої ініціативи, «відсутність комплексного законодавчого регулювання функціонування системи звільнення заручників та інших незаконно позбавлених волі осіб в Україні не дозволяє належним чином забезпечити і гарантувати право звільнених осіб на першочергове одержання соціальної і правової допомоги, створити дієву систему реабілітації звільнених осіб тощо. У зв’язку з цим очевидною є актуальність прийняття закону, спрямованого на вирішення цих питань» (див. Пояснювальну записку до проекту).
Головне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.
Зауваження і пропозиції загального характеру
1. На нашу думку, сумнівною є необхідність і доцільність прийняття окремого спеціального закону, який визначав би статус та гарантії соціального і правового захисту осіб, яких незаконно позбавили волі, або викрали чи захопили і тримали у якості заручників, та які визнані потерпілими від скоєння злочинів, передбачених статтями 146, 147 КК. 
Зокрема, у даному випадку незрозуміло, чому особливого статусу із відповідними фінансовими та соціальними гарантіями (одноразова грошова матеріальна допомога, безоплатне медичне обслуговування, одержання безоплатної правової допомоги, права на безоплатне звернення до суду, відшкодування вартості послуг з надання професійної правничої допомоги тощо) мають набувати потерпілі від злочинів, передбачених лише двома статями КК? На наш погляд, особи, які, наприклад, будуть визнані військовополоненими, матимуть не менше підстав для надання їм аналогічного «статусу» на підставі окремого закону. 

Загалом, звертаємо увагу, що чинний КК передбачає відповідальність за вчинення більш як 200 різних злочинів і якщо для регулювання заходів  соціального захисту осіб, які потерпіли від кожного з них, буде прийматись окремий закон, то результатом такої законодавчої політики стане наявність великої кількості окремих законів, які суперечливо і безсистемно регулюватимуть ті чи інші заходи з профілактики злочинності та захисту потерпілих осіб.
2. Поширення законопроекту на потерпілих від скоєння злочинів, передбачених статтями 146, 147 КК, ставить у нерівне положення осіб, які можуть стати заручниками у результаті вчинення злочинів, передбачених іншими статтями КК, наприклад, статтями 349 «Захоплення представника влади або працівника правоохоронного органу як заручника» та 349-1 «Захоплення журналіста як заручника». 
3. Порядок пошуку і визволення заручників, а також надання цим особам правового та соціального захисту вже достатньо повно врегульовані чинним законодавством.

Зокрема, Національна поліція вживає заходи для звільнення заручників, наповнює та підтримує в актуальному стані бази (банки) даних, що входять до єдиної інформаційної системи Міністерства внутрішніх справ України, стосовно розшуку безвісно зниклих, а також здійснює їх пошук (див. статті 26, 32, 46 Закону України «Про Національну поліцію»). 

Збройні Сили України беруть участь у звільненні заручників, знешкодженні осіб у випадках, коли їх дії реально загрожують життю та здоров’ю заручників (ст. 1-1 Закону України «Про Збройні Сили України»). Те ж саме стосується і Національної гвардії України, Військової служби правопорядку у Збройних Силах України, які також беруть участь у звільненні заручників (див. зауваження до ст. 3 законопроекту).
Закон України «Про боротьбу з тероризмом» (статті 1, 5, 15, 17, 18, 19) дає визначення поняття «заручник», визначає повноваження державних органів щодо звільнення заручників, встановлює основи відшкодування шкоди потерпілим особам. 

З метою забезпечення належної координації пошуку, звільнення незаконно позбавлених волі осіб, заручників, встановлення місцезнаходження безвісти зниклих осіб, пошуку та повернення тіл загиблих в районі проведення антитерористичної операції створений Об’єднаний центр з координації пошуку, звільнення незаконно позбавлених волі осіб, заручників та встановлення місцезнаходження безвісти зниклих в районі проведення антитерористичної операції (див. спільний наказ Служби безпеки України, Міністерства оборони України, Міністерства внутрішніх справ України від 19.05.2016 р. № 237/267/388 «Про затвердження Положення про Об'єднаний центр з координації пошуку, звільнення незаконно позбавлених волі осіб, заручників та встановлення місцезнаходження безвісти зниклих в районі проведення антитерористичної операції»).
4. Законопроект створює колізію з іншими законодавчими актами, насамперед, із Законом України «Про боротьбу з тероризмом» (див. зауваження до статті 1 законопроекту). Враховуючи, що захоплення заручників є однією із складових ознак терористичних злочинів або злочинів терористичної спрямованості (у разі скоєння злочину з терористичною метою), статус і соціальний захист таких осіб доцільно було б врегульовувати саме у цьому законодавчому акті.

5. Потребують додаткового опрацювання та узгодження з нормами Кодексу законів про працю України (далі – КЗпП) положення законопроекту щодо захисту трудових прав особи, зокрема, про поновлення на попередній посаді, термін надання іншої роботи у разі неможливості такого поновлення та обчислення стажу роботи. 

Зокрема, у проекті існує внутрішня неузгодженість щодо визначення кола осіб, трудові права яких він покликаний захистити, а також невідповідність його положень чинному законодавству. Так, згідно зі ст. 1 проекту «дія цього Закону поширюється на всіх фізичних осіб, які, перебуваючи на законних підставах на території України, були захоплені в заручники або були в інший спосіб незаконно позбавлені волі». Проте, у ч. 3 ст. 13 проекту передбачено зарахування до «загального трудового стажу, до стажу роботи за спеціальністю, до безперервного стажу» періоду, «протягом якого особа не працювала у зв'язку з незаконним відстороненням її від роботи (посади)». Тобто, тут мова йде вже про осіб, які незаконно відсторонені від роботи. Згідно ж із вимогами ст. 46 КЗпП «Відсторонення від роботи» відсторонення працівників від роботи власником або уповноваженим ним органом допускається у разі: появи на роботі в нетверезому стані, у стані наркотичного або токсичного сп'яніння; відмови або ухилення від обов'язкових медичних оглядів, навчання, інструктажу і перевірки знань з охорони праці та протипожежної охорони; в інших випадках, передбачених законодавством.
6. Звертаємо також увагу на те, що у поданому законопроекті продовжується практика застосування норм і положень законів щодо державних соціальних гарантій у порядку та розмірах, встановлених Кабінетом Міністрів України (ч. 1 ст. 14 та ч. 1 ст. 15 законопроекту). Головне науково-експертне управління не підтримує такої практики та звертає увагу на те, що згадані норми та положення не випадково встановлювалися саме законами, а не підзаконними актами. Не заперечуючи можливості визначення окремих питань, що стосуються порядку надання відповідних соціальних виплат, актами Кабінету Міністрів України, зазначимо, що за змістом відповідних положень Конституції України вирішення питань, що стосуються права на відповідні соціальні виплати та їх розмірів, належить до повноважень Верховної Ради України як єдиного органу законодавчої влади. Такий підхід випливає зі змісту пунктів 1 та 6 ч. 1 ст. 92 Конституції України, за якими виключно законами України визначаються «права і свободи людини і громадянина, гарантії цих прав і свобод; основні обов’язки громадянина; основи соціального захисту, форми і види пенсійного забезпечення; засади регулювання праці і зайнятості, шлюбу, сім’ї, культури і охорони здоров’я…».
7. Відповідного вдосконалення, на наш погляд, потребує структура законопроекту, оскільки, наприклад, розділи І та ІV проекту складаються лише із двох статей, що з точки зору законодавчої техніки виглядає нераціональним.
8. Законопроект містить ряд недоліків техніко-юридичного характеру.

Зокрема, у деяких положеннях законопроекту використовується термін «медична реабілітація» (наприклад, ч. 2 ст. 3 проекту), а в інших – «клінічна реабілітація» (п. 2 ч. 1 ст. 7 проекту), – в той час як у чинному законодавстві використовується термін «медична реабілітація» (див., наприклад, Закон України «Про реабілітацію осіб з інвалідністю в Україні»). 

У ч. 2 ст. 3 проекту використане формулювання «комплексна та повна соціальна і медична реабілітація колишніх заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб», а в ч. 2 ст. 8 проекту – «медична і соціальна реабілітація колишніх заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб».

В одних положеннях законопроекту використані слова «особа, яка має статус заручника, незаконно позбавленої волі особи» (частини 1, 3 ст. 12 проекту), а в інших – «належність особи до числа заручників» (ч. 2 ст. 12 проекту), «колишній заручник, інша незаконно позбавлена волі особа» (п. 1 ч. 1 ст. 7, ч. 1 ст. 13 проекту).

У п. 6 ч. 2 ст. 10 проекту використаний термін «правнича допомога». Звертаємо увагу на те, що у чинних законах, зокрема, Кримінальному процесуальному кодексі України, Законі України «Про безоплатну правову допомогу», використовується термін «правова допомога». 

Також слід вказати на те, що у тексті законопроекту зустрічається некоректна назва місцевих органів соціального захисту населення – «місцеві органи соціальної політики» (ч. 4 ст. 14, ч. 3 ст. 15 проекту).
9. Ряд приписів законопроекту має декларативний характер і їх наявність у законопроекті виглядає зайвою (див. зауваження до статей 6, 10, 12 проекту). 
Зауваження та пропозиції щодо окремих положень законопроекту
До ст. 1

У даній статті вказується, що «поняття заручників вживається в цьому Законі в розумінні статті 147 Кримінального кодексу України, Закону України «Про боротьбу з тероризмом» та Міжнародної конвенції про боротьбу із захопленням заручників, схваленої Резолюцією Генеральної Асамблеї ООН 34/146 від 17 грудня 1979 року».
При цьому у ч. 4 цієї статті визначається, що особа вважається заручником, іншою незаконно позбавленою волі особою з моменту визнання її у визначеному процесуальним законом порядку потерпілою від злочинів, передбачених відповідно статтями 146 та 147 Кримінального кодексу України, і до моменту звільнення цієї особи.
Проте, у законодавчих та інших актах, на які робиться посилання у законопроекті, міститься дещо інше визначення поняття «заручник». Так, відповідно до ст. 1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» заручник – фізична особа, яка захоплена і (або) утримується з метою спонукання державного органу, підприємства, установи чи організації або окремих осіб здійснити якусь дію або утриматися від здійснення якоїсь дії як умови звільнення особи, що захоплена і (або) утримується.
Згідно зі ст. 1 Міжнародної конвенції про боротьбу із захопленням заручників «будь-яка особа, яка захоплює або утримує іншу особу й погрожує вбити, завдати пошкодження або продовжувати утримувати іншу особу (далі називається «заручник») для того, щоб примусити третю сторону, а саме: державу, міжнародну міжурядову організацію, будь-яку фізичну, юридичну особу або групу осіб, – здійснити чи утриматись від здійснення будь-якого акту як прямої, так і опосередкованої умови для звільнення заручника, вчиняє, відповідно до змісту цієї Конвенції, злочин захоплення заручників». 

З огляду на зазначене положення ч. 2 та ч. 4 ст. 1 проекту  потребують узгодження між собою. 
До ст. 3

Покладення законопроектом повноважень щодо реалізації державної політики у сфері правового і соціального захисту заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб в Україні у сфері пошуку та звільнення заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб на Службу безпеки України, Об'єднаний центр з координації пошуку, звільнення незаконно позбавлених волі осіб, заручників та встановлення місцезнаходження безвісти зниклих в районі проведення антитерористичної операції при Службі безпеки України (далі – Об’єднаний центр), Національну поліцію України (п. 1 ч. 4 ст. 3 законопроекту) містить неузгодженості з деякими законодавчими актами.

Зокрема, повноваження щодо розшуку та звільнення заручників на Службу безпеки України безпосередньо Законом України «Про Службу безпеки України» не покладаються.

Натомість, крім названих державних інституцій, право на звільнення заручників мають також інші військові та правоохоронні органи держави (див. п. 5 ч. 1 ст. 10, п. 1 ч. 2 ст. 11 Закону України «Про Військову службу правопорядку у Збройних Силах України», п. 6 ч. 1 ст. 17, п. 1 ч. 1 ст. 18, п. 1 ч. 1 ст. 19 Закону України «Про Національну гвардію України», абзац 12 ст. 1-1 Закону України «Про Збройні Сили України»).
До ст. 4
1. У вказаній статті визначаються повноваження Кабінету Міністрів України у сфері правового і соціального захисту заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб в Україні.

Проте, Головне управління не вбачає достатніх правових підстав для покладення на Кабінет Міністрів України завдання встановлювати окремий порядок медичного обслуговування колишніх заручників, інших колишніх незаконно позбавлених волі осіб (п. 5 ч. 1 ст. 4 проекту). Концептуальна вразливість цієї законодавчої пропозиції, на нашу думку, полягає у тому, що загальнодоступність медичної допомоги та інших послуг в галузі охорони здоров'я визначено одним із основних принципів охорони здоров'я в Україні (ч. 1 ст. 49 Конституції України, ст. 4 Основ законодавства України про охорону здоров’я). Основами законодавства України про охорону здоров’я, зокрема, встановлено, що кожний громадянин України має право на охорону здоров'я, що передбачає отримання кваліфікованої медико-санітарної допомоги, включаючи вільний вибір лікаря і закладу охорони здоров'я (п. «д» ч. 1 ст. 6 Основ). 
2. Покладення на Кабінет Міністрів України повноважень щодо визначення порядку залучення на добровільних засадах коштів неурядових громадських організацій, у тому числі міжнародних, для надання адресної допомоги (п. 9 ч. 1 ст. 4 законопроекту) не узгоджується із Законом «Про благодійну діяльність та благодійні організації» (див. ст. 7).

До ст. 5
1. У цій статті визначаються повноваження Об’єднаного Центру, однак не вказується правовий статус цього органу, порядок його створення, відповідальність та соціальний захист його працівників.
Отже, із тексту законопроекту незрозуміло, чи йдеться про Об’єднаний центр з координації пошуку, звільнення незаконно позбавлених волі осіб, заручників та встановлення місцезнаходження безвісти зниклих в районі проведення антитерористичної операції (див. спільний наказ Служби безпеки України, Міністерства оборони України, Міністерства внутрішніх справ України від 19.05.2016 р. № 237/267/388 «Про затвердження Положення про Об'єднаний центр з координації пошуку, звільнення незаконно позбавлених волі осіб, заручників та встановлення місцезнаходження безвісти зниклих в районі проведення антитерористичної операції»), чи про інший орган з цією ж назвою.

2. Із тексту законопроекту незрозуміло, за рахунок яких ресурсів і коштів Об’єднаний Центр може фінансувати проїзд звільнених заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб до місця проживання на території України чи до консульських установ держави їх громадянства; проводити невідкладний медичний огляд заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб (за їхньої згоди), із залученням фахівців із судової медицини, з метою фіксації наявності фізичної шкоди, а також з метою виявлення першочергових потреб в медичній реабілітації; за необхідності забезпечувати додаткове медичне обстеження, організовувати та забезпечувати надання колишньому заручнику, іншим незаконно позбавленим волі особам невідкладної медичної допомоги та першочергових заходів клінічної реабілітації; невідкладно направляти їх для здійснення реабілітаційних заходів, забезпечувати проїзд до місця здійснення таких заходів (див. пункти 1, 2, 4 ч. 2 цієї статті).

3. Оскільки у проекті не визначається порядок призначення керівництва Об’єднаного Центру, комплектування його штату, «наділення статусом» юридичної особи тощо, то незрозуміло, яким чином Об’єднаний Центр буде оскаржувати неправомірні рішення, дії чи бездіяльність органів досудового розслідування чи прокурора під час досудового розслідування кримінального провадження, порушеного у зв’язку із фактами захоплення особи в заручники, іншого незаконного позбавлення волі осіб; розглядати звернення громадян з питань, віднесених до його компетенції; надавати уповноваженим органам державної влади необхідні відомості про заручників для оформлення посвідчень незаконно позбавлених волі осіб (див. пункти 8-10 ч. 2 цієї статті).

До ст. 6
1. Права, що надаються Об'єднаному Центру за законопроектом, виходять за межі прав цього органу, передбачених спільним наказом Служби безпеки України, Міністерства оборони України, Міністерства внутрішніх справ України від 19.05.2016 р. № 237/267/388 та іншими нормативно-правовими актами.

Так, наприклад, Об’єднаному Центру надається право на «доступ до інформації, що міститься у відповідних базах органів, звертатись до органів державної влади та органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій незалежно від форми власності, громадських об’єднань за наданням інформації стосовно заручників, колишніх заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб» (див. п. 1 ч. 1 ст. 6 законопроекту).

Нагадаємо, що відповідно до наведеного вище Спільного наказу від 19.05.2016 р. № 237/267/388, Об’єднаний Центр має право лише звертатись до державних органів, органів місцевого самоврядування, закладів, підприємств, установ, організацій незалежно від форми власності, громадських об’єднань за наданням інформації, документів та матеріалів.
2. Положення п. 3 ч. 1 цієї статті, згідно з яким «Об’єднаний Центр у сфері розшуку і звільнення заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб має право організовувати та проводити конференції, брифінги та наради з питань, віднесених до компетенції Об’єднаного Центру», мають  скоріше декларативний характер і не потребують законодавчого врегулювання. 
До ст. 10

1. Приписи ч. 1 ст. 10 проекту щодо гарантування державою надання заручнику, іншій незаконно позбавленій волі особі правової допомоги у формах, що передбачені Конституцією та законами України, а також міжнародними договорами, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України, носить суто декларативний характер, оскільки зазначені права гарантуються усім громадянам України.

2. Конкретизації потребує таке право заручника, іншої незаконно позбавленої волі особи, як право на одержання державної правової допомоги, яка включає «пропорційний, ефективний та невідкладний захист з боку держави» (п. 1 ч. 2 цієї статті).

3. Пункт 6 ч. 2 ст. 10 проекту містить приписи, за змістом яких важко встановити, які саме органи та в який спосіб повинні забезпечувати їх виконання, зокрема, у разі надання заручнику, іншій незаконно позбавленій волі особі права на одержання державної правової допомоги, яка включає «відшкодування вартості послуг з надання професійної правничої допомоги для захисту і забезпечення прав та законних інтересів».
До ст. 12

Викликає сумнів доцільність включення до законопроекту декларативних положень щодо заборони дискримінації осіб, які мають статус заручника, іншої незаконно позбавленої волі особи (частини 1, 2 ст. 12). Адже заборона дискримінації вже передбачена Конституцією України (ст. 24), норми якої є нормами прямої дії, а також спеціальним Законом України «Про засади запобігання та протидії дискримінації в Україні», а тому не потребує додаткового врегулювання.

До ст. 13

1. Дискусійним є запропонований у цій статті термін (3 місяці), який надається для звернення за поновленням на роботі колишнього заручника, іншої незаконно позбавленої волі особи, оскільки у зв’язку з потребою звільнених у медичній (психологічній) допомозі такий термін може бути пропущеним з об’єктивних причин. Відтак, право особи на поновлення трудових прав буде втрачено.

2. Не заперечуючи необхідності зарахування строку перебування осіб у заручниках та строку іншого незаконного позбавлення волі, протягом якого особа не працювала у зв'язку з незаконним відстороненням її від роботи (посади), до загального трудового стажу, до стажу роботи за спеціальністю, до безперервного стажу (див. ч. 3 цієї статті), звертаємо увагу, що підставою для зарахування страхового стажу має бути лише сплата страхових внесків за весь цей період. Тому для реалізації такої пропозиції має бути визначене джерело фінансування страхових внесків. Зважаючи на те, що відповідальність за безпеку громадян несе держава, сплата страхових внесків за вказаний період, очевидно, має бути забезпечена державою за рахунок коштів Державного бюджету. 

Крім того, з метою уникнення зловживань звертаємо увагу на доцільність визначення кола осіб, які не працювали у зв'язку з незаконним відстороненням їх від роботи (посади) на строк незаконного позбавлення волі.

До Розділу V «Прикінцеві і перехідні положення»
Потребує перегляду пропонований строк набрання чинності цим Законом (з дня, наступного за днем його офіційного опублікування), оскільки реалізація передбачених ним приписів, вочевидь, потребує певного часу для підготовки і вирішення низки питань (наприклад, розроблення і ухвалення: порядку медичної та психологічної реабілітації колишніх заручників, інших колишніх незаконно позбавлених волі осіб; порядку здійснення заходів у сфері соціальної та професійної адаптації колишніх заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб; порядку виплати одноразової грошової допомоги колишнім заручникам, іншим незаконно позбавленим волі особам; порядку виплати одноразової грошової допомоги у разі смерті заручника, колишнього заручника, інших незаконно позбавлених волі осіб (див. пункти 5, 6, 7 ч. 1 ст. 4 проекту)).
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
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