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ВИСНОВОК 
на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо обліку та реєстрації місця проживання громадян України на тимчасово окупованих територіях Донецької, Луганської областей та Автономної республіки Крим»
(реєстр. № 8432 від 05.06.2018 р.)

У законопроекті пропонується внести зміни до законів України               «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб»,                       «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про місцеві державні адміністрації», «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні», «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України», «Про особливості державної політики із забезпечення державного суверенітету України на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та Луганській областях», «Про військово-цивільні адміністрації» та «Про Державний реєстр виборців» з метою унормування процедури обліку внутрішньо переміщених осіб.
Як зазначається у п. 6 пояснювальної записки, прийняття законопроекту сприятиме інтеграції внутрішньо переміщених осіб за фактичним місцем проживання, приверне увагу органів місцевого самоврядування до їх проблем, приведе розподіл державних субвенцій та інших бюджетних дотацій у відповідність до фактичного навантаження на соціальну та адміністративну інфраструктуру територіальної громади.

За результатами розгляду законопроекту Головне науково-експертне управління вважає, що, з точки зору забезпечення прав внутрішньо переміщених осіб та громадян України, які проживають на тимчасово окупованій території України та на тимчасово неконтрольованій території в зоні проведення антитерористичної операції, ідея законопроекту заслуговує на увагу. Разом з тим вважаємо за доцільне висловити щодо його змісту такі зауваження та пропозиції.
1. Звертаємо увагу на те, що назва законопроекту - «Про внесення змін до деяких законів України щодо обліку та реєстрації місця проживання громадян України на тимчасово окупованих територіях Донецької, Луганської областей та Автономної Республіки Крим» - не повною мірою відповідає змісту  законопроекту. Так, переважна більшість положень законопроекту присвячена врегулюванню питань обліку та реєстрації, власне, внутрішньо переміщених осіб, які наразі перебувають на підконтрольній органам державної влади України території (див., зокрема, зміни до Закону України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» (пп. 1-8 п. 1 розділу І проекту), зміни до статті 371 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (п. 2 розділу І проекту), зміни до Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні» (п. 4 розділу І проекту) та ін. У зв’язку з цим вбачається доцільним відобразити це і у назві проекту. 
Крім того, звертаємо увагу, що, відповідно до ч. 1 статті 1 Закону України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб», внутрішньо переміщеною особою є не лише громадянин України, але й іноземець або особа без громадянства, яка перебуває на території України на законних підставах та має право на постійне проживання в Україні, яку змусили залишити або покинути своє місце проживання у результаті або з метою уникнення негативних наслідків збройного конфлікту, тимчасової окупації, повсюдних проявів насильства, порушень прав людини та надзвичайних ситуацій природного чи техногенного характеру. Натомість з назви проекту випливає, що мова йде виключно про одну категорію осіб, а саме – громадян України, які проживають на тимчасово окупованих територіях.

2. Проектом Закону пропонується абзац перший частини першої статті 1 Закону України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» викласти в такій редакції: «Внутрішньо переміщеною особою є громадянин України, іноземець або особа без громадянства, яка перебуває на території України на законних підставах та має право на постійне проживання в Україні, яку змусили залишити або покинути своє місце проживання у результаті або з метою уникнення негативних наслідків збройного конфлікту, тимчасової окупації, повсюдних проявів насильства, порушень прав людини та надзвичайних ситуацій природного чи техногенного характеру та перемістилась у межах державного кордону України». Проте, вбачається, що дана юридична конструкція потребує корегування, адже, відповідно до статті 1 Закону України «Про державний кордон України», державним кордоном України є лінія і вертикальна  поверхня,  що проходить по цій лінії, які визначають межі  території  України – суші, вод, надр, повітряного простору». Відтак видається більш доцільним у цьому контексті застосувати формулювання, що міститься у п. 2 Керівних принципів ООН щодо внутрішнього переміщення усередині країни, а саме – «та які не перетинали міжнародно визнаних державних кордонів».
3. У проекті пропонується позбавити центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері міграції (імміграції та еміграції), повноваження щодо сприяння возз’єднанню сімей внутрішньо переміщених осіб шляхом надання інформації внутрішньо переміщеній особі про фактичне місце проживання членів її сім’ї (за їх згодою) та покласти його на центральний орган виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної політики у сферах зайнятості населення та трудової міграції, трудових відносин, соціального захисту, соціального обслуговування населення, волонтерської діяльності, з питань сім’ї та дітей, оздоровлення та відпочинку дітей, а також захисту прав депортованих за національною ознакою осіб, які повернулися в Україну. 
Разом з тим, в проекті Закону, а також супровідних документах до нього не пояснюється чим саме обґрунтовуються такі зміни (пп. 7 п. 1 розділу І проекту). Крім того, не є зрозумілим у який саме спосіб та у якій формі уповноважений орган виконавчої влади отримуватиме таку згоду.
4. Проект Закону містить положення, що потребують додаткового уточнення для забезпечення успішної їх реалізації. 

4.1. Проектом пропонується покласти на виконавчі органи сільських, селищних, міських рад додаткове делеговане повноваження у частині «внесення до реєстру територіальної громади та виключення з реєстру територіальної громади відомостей про місце фактичного проживання внутрішньо переміщеної особи, на підставі інформації, отриманої від структурного підрозділу з питань соціального захисту населення районних, районних у місті Києві державних адміністрацій, виконавчих органів міських, районних у містах (у разі утворення) рад.» (п. 2 розділу І проекту). Проте з аналізу запропонованої норми не є зрозумілим у який саме спосіб та у якій формі виконавчі органи сільських, селищних, міських рад отримуватимуть від структурного підрозділу з питань соціального захисту населення районних, районних у місті Києві державних адміністрацій, виконавчих органів міських, районних у містах (у разі утворення) рад відомості про місце фактичного проживання внутрішньо переміщеної особи, адже законопроект не передбачає обов’язку зазначених органів передавати їм відповідні відомості.

Крім того, слід зауважити, що не всі особи, які реєструються як внутрішньо переміщені, є отримувачами соціальних виплат. Тому, на нашу думку, доцільніше було б відокремити процедури обліку та місця проживання внутрішньо переміщених осіб від процедури призначення їм соціальних виплат.

4.2. У проекті пропонується у нормах законодавства про внутрішньо переміщених осіб оперувати поняттям «фактичне місце проживання», замінивши ним поняття «фактичне місце перебування». При цьому доречність такої заміни та різниця між вказаними поняттями виглядають незрозумілими. Запропоноване визначення фактичного місця проживання внутрішньо переміщеної особи як «житло, розташоване на території адміністративно-територіальної одиниці, в якому внутрішньо переміщена особа проживає, а також спеціалізовані соціальні установи, заклади  соціального обслуговування  та соціального захисту, місця компактного поселення внутрішньо переміщених осіб (адреса містечка із збірних модулів, гуртожитку, оздоровчого табору, будинку відпочинку, санаторію, пансіонату, готелю тощо)» (зміни до ст. 3 Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання») не тільки не дає чіткого уявлення про те, чим воно відрізняється від фактичного місця перебування, а й не відповідає одному з основних правил формулювання термінів, відповідно до якого терміни не можуть визначатися один через одного, якщо кожен з них визначений з допомогою іншого. З цього визначення неможливо також з’ясувати за якими ознаками певне житло визначатиметься як таке, в якому відповідна внутрішньо переміщена особа проживає. 
Передбачається, що фактичне місце проживання внутрішньо переміщеної особи, окрім Єдиної інформаційної бази даних про внутрішньо переміщених осіб, включатиметься ще й до реєстру територіальних громад. Доцільність таких змін у пояснювальній записці до законопроекту обґрунтовується необхідністю інтеграції внутрішньо переміщених осіб до територіальних громад. Разом з тим, вказане питання насправді у законопроекті не вирішується, а від включення вказаних осіб до даних відповідного реєстру їх визнання членами територіальної громади не відбудеться, як не відбудеться і автоматичне поширення на них місцевих соціальних та інших програм. Адже,  згідно із ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», територіальна громада - це жителі, об'єднані постійним проживанням у межах села, селища, міста. Отже, задля досягнення задекларованої мети положення проекту потребують доопрацювання, зокрема, в частині уточнення законодавства про місцеве самоврядування стосовно права внутрішньо переміщених осіб на участь у місцевій демократії та в управлінні місцевими справами.
5. На думку Головного управління, нове положення, відповідно до якого довідка про взяття на облік внутрішньо переміщеної особи не тягне за собою виникнення будь-яких майнових прав на житло або місце компактного поселення внутрішньо переміщеної особи за адресою фактичного місця проживання (зміни до статті 5 Закону України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб»), не несе змістовного правового навантаження та вбачається зайвим. Адже відповідна довідка за своєю природою є документом, який тільки засвідчує місце проживання внутрішньо переміщеної особи на період наявності підстав, зазначених у статті 1 цього Закону (чинна редакція статті 5 цього Закону). Крім того, відповідно до положень статей 182 та 334 Цивільного кодексу України майнові права на нерухоме майно, яким є житло, виникають з дня їх державної реєстрації. Аналогічне зауваження можна висловити й до змісту частини другої нової статті 62 Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання», відповідно до якої «фактичне місце проживання внутрішньо переміщеної особи не тягне за собою виникнення будь-яких майнових прав на житло або місце компактного поселення внутрішньо переміщеної особи».
6. Викликає сумнів доцільність доповнення статті 3 Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання» новим терміном «внесення до реєстру територіальної громади та виключення з реєстру територіальної громади відомостей про місце фактичного проживання внутрішньо переміщеної особи». По-перше, дефініція запропонованого визначення фактично складається з його назви, що не достатньою мірою розкриває його зміст та недопустимо з точки зору законодавчої техніки. По-друге, це визначення за своїм змістом не характерно саме для терміну, який має визначати чітко окреслене спеціальне поняття, а не процес, як запропоновано у проекті. Враховуючи викладене, на нашу думку, відповідна норма має вміщуватися в основному тексті закону, а не в статті, яка присвячена визначенню термінів. Крім того, відповідне визначення цього терміну фактично повторюється в частині другій нової статті 62 «Особливості внесення до реєстру територіальної громади та виключення з реєстру територіальної громади відомостей про місце фактичного проживання внутрішньо переміщеної особи» цього Закону.
7. У тексті законопроекту зустрічаються дублюючі норми, які визначають орган реєстрації місця проживання особи на тимчасово окупованих територіях (зміни до статті 3 та нова стаття 63 Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання»). Одночасно з цим, викладення цих норм відрізняється одна від одної. Управління вважає, що, з точки зору законодавчої техніки, не варто допускати дублювання одних і тих самих нормативних приписів в різних статтях одного закону. При цьому наявність навіть незначних відмінностей між початковим приписом і приписом, який його дублює, може мати наслідком проблеми у застосуванні відповідних положень на практиці, а тому є вкрай небажаною.

8. Запропоновані у законопроекті зміни щодо визначення Донецької, Луганської військово-цивільних адміністрацій та місцевої державної адміністрації Херсонської області як органів реєстрації місця проживання особи на тимчасово окупованих територіях Донецької, Луганської областей, Автономної Республіки Крим та міста Севастополя відповідно та наділення їх повноваженнями щодо створення, ведення та адміністрування бази даних (зміни до Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання») носять тимчасовий характер.
Головне управління не вбачає потреби включення до основного тексту закону норм тимчасового характеру, що не узгоджується з природою закону, як постійно діючого нормативно-правового акту. Відповідно до загальних правил законодавчої техніки норми тимчасового та локального характеру включаються до прикінцевих положень. У разі ж внесення таких змін доцільно уточнити період, на який поширюється дія запропонованих законопроектом норм. 

9. Законопроект має вади техніко-юридичного характеру. Так, з точки зору законодавчої техніки, більшість змін до законів, які передбачені у законопроекті, більш правильно вносити як доповнення до існуючих норм, а не викладати їх у новій редакції, як це пропонується у законопроекті. Це, зокрема, стосується змін до статей 1, 4, 6, 7, 9, 11, 12 Закону України                 «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб», статей 23, 25 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» та статей 6, 7, 11 Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання».
За загальними вимогами законодавчої техніки у разі внесення змін до декількох законів вони подаються в хронологічному порядку. Проте зазначені рекомендації у законопроекті не враховані.

10. У законопроекті шляхом внесення змін до статті 111 Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання» пропонується суму адміністративного збору за реєстрацію, зняття з реєстрації місця проживання визначати у відповідних розмірах від прожиткового мінімуму, встановленого для працездатних осіб на 1 січня календарного року, на відміну від чинних норм, які визначають відповідну суму від розміру мінімальної заробітної плати. Зазначимо, що розмір прожиткового мінімуму, встановленого для працездатних осіб, значно менший від розміру мінімальної заробітної плати. Тому, прийняття зазначених норм у запропонованому вигляді призведе до зменшення доходної частини відповідних місцевих бюджетів, куди стягується адміністративний збір за реєстрацію, зняття з реєстрації місця проживання. Разом з тим, супровідні документи до законопроекту не містять обґрунтованих розрахунків та пропозицій щодо джерел їх покриття, що не відповідає вимогам статті 27 Бюджетного кодексу України та частини третьої статті 91 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до яких у разі внесення законопроекту, проекту іншого акта, реалізація якого впливає на видаткову та/або доходну частину державного чи місцевих бюджетів, до нього додаються фінансово-економічне обґрунтування (розрахунок розміру витрат) та пропозиція щодо покриття цих витрат.

11. Не можна погодитись із пропонованим порядком набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня, наступного за днем його опублікування» (пункт 1 розділу ІІ «Прикінцеві положення»), адже реалізація положень проекту потребує комплексного оновлення підзаконної нормативно-правової бази, на яке Кабінету Міністрів України дається шість місяців (пункт 4 розділу ІІ проекту), та здійснення низки практичних заходів. У зв’язку із цим, на думку Головного управління, Закон повинен набирати чинності щонайменше через шість місяців після дня його опублікування.

12. В цілому слід констатувати, що поданий проект здебільшого має рамковий характер, оскільки не передбачає завершених механізмів обліку та реєстрації фактичного місця проживання осіб на тимчасово окупованих територіях Донецької, Луганської областей та Автономної Республіки Крим. Так, наприклад, у п. 2 Прикінцевих положень в редакції законопроекту передбачається, що «дія цього Закону щодо повноважень Донецької та Луганської обласних військово-цивільних адміністрацій, обласної державної адміністрації Херсонської області, як органів реєстрації у сфері реєстрації місця проживання особи на тимчасово окупованих територіях, поширюється на період до утворення органу реєстрації відповідної адміністративно-територіальної одиниці.». Про створення органу реєстрації місця проживання особи на тимчасово окупованій території йдеться і у п. 3 пояснювальної записки до законопроекту. При цьому із проекту неясно коли і ким буде створений цей орган та яким чином функціонуватиме механізм реєстрації місця проживання особи на тимчасово окупованій території. На наш погляд, тим самим наведені вище положення проекту не відповідають принципу правової визначеності, за яким право має бути належним чином доступним та передбачуваним за своєю дією та сформульованим з належною чіткістю, що дає можливість особам (у разі потреби – з належною правовою допомогою) регулювати свою поведінку
. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Перший заступник керівника

Головного управління                                                     С. Гудзинський
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