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ВИСНОВОК

на проект Закону України

 «Про правовий статус і соціальні гарантії осіб, 
які незаконно позбавлені волі, заручники, або засуджені 
на тимчасово окупованих територіях України та за її межами»

Законопроект спрямований на встановлення правового статусу осіб, які незаконно позбавлені волі незаконними збройними формуваннями або правоохоронними органами іноземної держави, визначення порядку надання такого статусу та забезпечення соціального захисту вказаних осіб.

Головне науково-експертне управління, враховуючи, що Конституцією України людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканість і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю, а утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов’язком держави (ст. 3 Конституції України), підтримує мету і спрямованість поданого на розгляд законопроекту. Разом з тим вважаємо, що порядок вирішення поданих у законопроекті питань потребує суттєвого удосконалення з огляду на таке.
1. Запропонована назва законопроекту має бути узгоджена зі сферою його застосування. Так, зі змісту назви проекту можна зробити висновок, що мова йде про правовий статус: 1) осіб, які незаконно позбавлені волі; 2) заручників; 3) осіб, які незаконно засуджені на тимчасово окупованих територіях України (далі – ТОТ України) та за її межами. Однак у ст. 1 проекту йдеться про інші категорії осіб, а саме: 1) особи, які незаконно позбавлені волі на ТОТ України або незаконно засуджені за її межами; 2) заручники; 3) інші особи, незаконно позбавлені волі; 4) особи, які незаконно засуджені. У той же час, у преамбулі законопроекту така категорія осіб, як заручники, взагалі не згадується. Така неузгодженість між назвою, преамбулою та основним текстом проекту може суттєво ускладнити його застосування на практиці та призвести до непорозумінь при тлумаченні його положень.
2. У ч. 2 ст. 1 законопроекту пропонується поняття «заручник» вживати в розумінні ст. 147 Кримінального кодексу України (далі – КК) або ст. 1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом». Однак диспозиція ч. 1 ст. 147 КК не містить поняття «заручник», а передбачає ознаки такого складу кримінального правопорушення, як захоплення заручників. Навіть, якщо з’ясувати зміст поняття «заручник» шляхом тлумачення положень ст. 147 КК, то незрозуміло, у зв’язку з чим у проекті запропоновано використовувати одне й те саме поняття на підставі різних нормативно-правових актів. Поняття заручника у Законі України «Про боротьбу з тероризмом» вживається в контексті терористичної діяльності в цілому, яка може супроводжуватися вчиненням злочинів, передбачених, наприклад, статтями 112, 147, 258-260, 443, 444 КК. При цьому вказаним Законом вже передбачені певні заходи, які має вживати держава з метою звільнення осіб, визнаних заручниками. Зокрема, для звільнення заручників може бути запроваджена антитерористична операція, порядок призначення, проведення і закінчення якої визначені Законом України «Про боротьбу з тероризмом» (статті 1, 15, 18 вказаного Закону). Окрім того, даним нормативно-правовим актом передбачена й соціальна реабілітація осіб, які постраждали від терористичного акту (ст. 20 Закону України «Про боротьбу з тероризмом»). 
З огляду на зазначене, правовий статус осіб, які можуть бути визнані заручниками в контексті даного законопроекту, має бути узгоджений з іншими чинними нормативно-правовими актами з метою уникнення колізій і непорозумінь, а також ускладнень при практичному застосуванні.
3. Звертаємо увагу, що згідно із ч. 4 ст. 1 проекту особа вважається заручником, незаконно позбавленою волі з моменту визнання її у визначеною процесуальним законом потерпілою від злочинів, передбачених статтями 146, 147, 349, 349-1 КК, і до моменту звільнення цієї особи. Зауважимо, що наведений вичерпний перелік складів злочинів не враховує специфіку збройного конфлікту на ТОТ України та не дає можливості врегулювати правовий статус осіб, які незаконно позбавлені волі незаконними збройними формуваннями або правоохоронними органами іноземної держави. Так, у випадку, якщо в умовах бойових дій на ТОТ України буде відкрито, скажімо, кримінальне провадження за ст. 438 КК («Порушення законів та звичаїв війни»), потерпіла особа від такого злочину не буде визнана заручником або іншою незаконно позбавленою волі особою, а отже й не зможе претендувати на забезпечення її соціальних гарантій і первинних матеріальних потреб.

Видається, що для ефективного вирішення питання статусу полонених варто було б враховувати термінологію міжнародного гуманітарного права. Так, Женевська конвенція про поводження з військовополоненими від 12 серпня 1949 р. та Додатковий протокол до Женевських конвенцій, що стосується захисту жертв збройних конфліктів неміжнародного характеру (Протокол II) від 8 червня 1977 р., оперують такими дефініціями, як «військовополонений» (у випадку збройного конфлікту міжнародного характеру) та «особи, свобода яких обмежена» (у випадку збройного конфлікту неміжнародного характеру) відповідно. Зважаючи на те, що Законом України «Про особливості державної політики із забезпечення державного суверенітету України на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та Луганській областях» Російська Федерація визнана державою-агресором, а положення Женевської конвенції про поводження з військовополоненими 1949 р. застосовуються в усіх випадках оголошеної війни чи будь-якого іншого збройного конфлікту, що може виникнути між двома чи більше Високими Договірними Сторонами, навіть якщо стан війни не визнаний однією з них (ст. 2 Конвенції), запропоновані у законопроекті дефініції різних категорій осіб, які незаконно позбавлені волі та/або незаконно засуджені на ТОТ України та/або за її межами, мають бути уніфіковані з врахуванням норм міжнародного права. 
4. Буквальне тлумачення положень статті 3 проекту не дає можливості віднайти належне правове рішення для таких випадків: 1) чи буде поширюватися дія законопроекту на іноземців та осіб без громадянства, які на момент незаконного позбавлення волі вважалися такими, що на законних підставах проживають (перебувають) на території України; 2) чи будуть застосовані положення проекту у випадку незаконного засудження іноземця та/або особи без громадянства, який (яка) постійно проживає (перебуває) на території України, за кримінальні правопорушення, вчинені на ТОТ України. 
5. Законопроект містить внутрішні неточності та суперечності. Так, з одного боку, особа вважається заручником, іншою незаконно позбавленою волі особою «з моменту визнання її у визначеною процесуальним законом потерпілою від злочинів, передбачених статтями 146, 147, 349, 349-1 КК» (ч. 4 ст. 1 проекту). З іншого боку, для визнання особи, яка незаконно позбавлена волі, захоплена як заручник на тимчасово окупованих територіях України чи за її межами, достатньо надання Службою безпеки України довідки про незаконне позбавлення волі (ст. 4 проекту).

6. Аналіз статей 4 та 5 законопроекту дозволяє дійти висновку, що порядок визнання правового статусу особи, яка незаконно була засуджена на тимчасово окупованих територіях України чи за її межами, у проекті не передбачений, хоча назва розділу II містить згадку й про цю категорію осіб. З огляду на це вважаємо, що положення статей 4 та 5 проекту мають бути узгоджені із назвою відповідного розділу. 

7. Зі змісту положень законопроекту не можна однозначно зробити висновок про те, який статус отримає особа, яка була незаконно засуджена на ТОТ України чи за її межами, після її звільнення. Адже користуватися правами та пільгами в порядку, встановленому цим Законом та іншими законами України, зможуть виключно особи, які мають статус колишнього заручника, та особи, які були незаконно позбавлені волі (ч. 5 ст. 1 проекту), до категорії яких не належать особи, які були незаконно засуджені на ТОТ чи за її межами. Останні будуть позбавлені можливості реалізувати окремі свої права (див., наприклад, ст. 13 проекту). 
8. Відповідно до ч. 1 ст. 7 проекту реалізація прав та користування пільгами, передбаченими цим Законом, відбувається на підставі посвідчення особи, постраждалої від незаконного позбавлення волі (далі – посвідчення), яке підтверджує відповідний статус. Однак таке посвідчення особа отримає в семиденний строк від дня її особистого звернення, а отже й реалізувати право на відповідну грошову допомогу полонений або члени його сім’ї зможуть виключно після того, як особа, постраждала від незаконного позбавлення волі, перейде в статус колишнього заручника, іншої незаконно позбавленої волі особи. 
9. Поза увагою у законопроекті залишилося питання щодо порядку відновлення документів колишніх заручників, інших незаконно позбавлених волі осіб, що посвідчують їх особу. Вказаний аспект набуває особливого значення ще й у зв’язку із тим, що для звернення за поновленням на роботі (посаді) колишнього заручника, іншої незаконно позбавленої волі особи частиною 1 статті 13 проекту запропонований тримісячний строк з дня звільнення відповідної особи. Зважаючи на необхідність для звільнених осіб відновити документи, що посвідчують їх особу, отримати належну медико-психологічну допомогу, може статися, що вказаний строк буде пропущений з поважних причин.

10. Оскільки підставою для зарахування страхового стажу є сплата страхових внесків, для реалізації пропозиції щодо зарахування до загального трудового стажу, до стажу роботи за спеціальністю, до безперервного стажу строку перебування осіб у заручниках та строку іншого незаконного позбавлення волі, протягом якого особа не працювала у зв’язку з припиненням фактичних трудових відносин (ч. 3 ст. 13 проекту), має бути визначене джерело фінансування відповідних страхових внесків. 
11. Зауважимо, що у низці статей законопроекту на Кабінет Міністрів України покладається обов’язок розробити окремий порядок реалізації певних прав та/або пільг для осіб, які незаконно позбавлені волі, захоплені як заручник або незаконно засуджені на тимчасово окупованих територіях України чи за її межами (ч. 1 ст. 11, ч. 1 ст. 14 проекту). 
Не заперечуючи проти вирішення окремих питань, що стосуються порядку надання відповідних соціальних виплат, актами Кабінету Міністрів України, зауважимо, що вирішення питань, що стосуються права на відповідні соціальні виплати та їх розмірів, належить до повноважень Верховної Ради України. Такий підхід випливає зі змісту пунктів 1 та 6 ч. 1 ст. 92 Конституції України, за якою 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». Кабінет Міністрів України покликаний вживати заходів щодо забезпечення прав і свобод людини і громадянина та забезпечувати проведення державної політики у всіх сферах суспільного життя, у тому числі у сфері соціального захисту (стаття 116), засади якої визначаються Конституцією та законами України (стаття 85).

Окрім того, сумнівною видається пропозиція розробляти окремий порядок надання лікування для осіб, звільнених від незаконного позбавлення волі або від незаконного засудження Кабінетом Міністрів України (ч. 1 ст. 9 проекту), зважаючи на загальнодоступність медичної допомоги та інших послуг в галузі охорони здоров’я (ст. 49 Конституції України).
12. Запропонований строк набрання чинності Законом (ч. 1 Розділу V «Прикінцеві і перехідні положення»), який пропонується прийняти у законопроекті, потребує перегляду, зважаючи на те, що реалізація передбачених ним норм вимагає певного часу для підготовки і вирішення низки питань (зокрема, розроблення і ухвалення: порядку надання медико-психологічної допомоги особам, звільненим від незаконного позбавлення волі або від незаконного засудження; порядку надання у тимчасове користування житлового приміщення або соціального житла для вказаної категорії осіб; порядку надання грошової компенсації особам, які незаконно позбавлені волі за період позбавлення волі або позбавлення волі у зв’язку із незаконним засудженням іноземною державою; порядку надання правової допомоги особам, які незаконно засуджені судами іноземної держави, порядку виплати одноразової грошової допомоги у разі смерті осіб, які незаконно позбавлені волі, захоплені як заручник або незаконно засуджені на тимчасово окупованих територіях України чи за її межами (частини 1 та 3 ст. 9, ст. 10, ст. 11, ч. 1 ст. 14 проекту).
13. Законопроект містить низку недоліків техніко-юридичного характеру. Зокрема, у ч. 6 ст. 1 проекту використовується термін «кримінальні злочини». Зважаючи на те, що відповідно до ч. 1 ст. 11 КК відповідальність за вчинення злочину визначається виключно законом про кримінальну відповідальність, вживання вищевказаного терміну є некоректним з юридичної точки зору – «некримінальних» злочинів не існує. Окрім того, вказівка у ч. 6 ст. 1 проекту на те, що до осіб, які незаконно засуджені за вчинення злочинів на підставі недостовірних доказів, слід віднести ще й осіб, які неправомірно засуджені за ознаками раси, віросповідання, національності, громадянства (підданства), належності до певної соціальної групи або політичних переконань, є зайвою.

14. Звертаємо увагу, що на розгляді Верховної Ради України знаходяться й інші законопроекти, які мають аналогічний предмет правового регулювання. Йдеться, зокрема, про проекти законів України «Про визнання політичними в'язнями осіб, позбавлених свободи з політичних мотивів за рішенням органів влади Російської Федерації, та умови і порядок надання їм державної соціальної допомоги та пільг» (реєстр. № 6700 від 13.07.2017 р.) та «Про врегулювання правового статусу осіб, стосовно яких порушено законодавство України про кримінальну відповідальність, кримінальне процесуальне, кримінально-виконавче законодавство України внаслідок збройної агресії, збройного конфлікту, тимчасової окупації території України» (реєстр. № 8560 від 05.07.2018 р.). З огляду на це Головне управління вважає, що розгляд поданого законопроекту має відбуватись одночасно із вищезазначеними проектами законів України.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Перший заступник керівника 

Головного управління 



          С.О. Гудзинський

Вик.: 
В. Попович, Є. Корнієнко, 
             О. Петриченко, С. Бортнік 
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