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ВИСНОВОК
[bookmark: _Hlk73967084]на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів 
України щодо врегулювання питання запровадження карантину»

У поданому законопроекті пропонується внести зміни до ст. 29 Закону України «Про захист населення від інфекційних хвороб» та ст. 4 Закону України «Про Раду національної безпеки і оборони України» з метою «врегулювання питання запровадження карантину та покращення взаємодії органів державної влади в умовах глобальних викликів, пандемій та епідемій» (п. 2 пояснювальної записки). 
У проекті передбачається, зокрема, що «карантин встановлюється, продовжується та відміняється Кабінетом Міністрів України. Питання про встановлення карантину порушує перед Кабінетом Міністрів України центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони здоров’я, за поданням головного державного санітарного лікаря України. Встановлення карантину на території, яка розташована у межах більше ніж шести областей (у тому числі, міст Києва та Севастополя, Автономної Республіки Крим) запроваджується за погодженням із Радою національної безпеки і оборони України» та інше.
Законопроект на момент підготовки висновку не включений до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2021 рік, затвердженого постановою Верховної Ради України від 02.02.2021 № 1165-ІХ.
[bookmark: o208][bookmark: o232][bookmark: _Hlk69315016][bookmark: _Hlk68616393]Головне управління, розглянувши законопроект, висловлює щодо нього наступні зауваження.
1. Відповідно до ч.ч. 4 та 7 нової редакції ст. 29 Закону України «Про захист населення від інфекційних хвороб» «карантин встановлюється на строк, що не перевищує двох місяців. У разі несприятливої епідемічної ситуації Кабінет Міністрів України приймає рішення про продовження карантину … Протиепідемічні заходи можуть включати: особливі умови і режим пересування населення та господарської діяльності; підстави та порядок обов’язкової самоізоляції, перебування особи в обсерваторі (обсервації), госпіталізації до тимчасових закладів охорони здоров’я (спеціалізованих шпиталів); особливі умови в’їзду та виїзду з території, на якій запроваджено карантин; особливі умови і режим здійснення пасажирських перевезень; особливі умови і режим перетину кордону іноземцями та особами без громадянства; особливі умови і режим відвідування закладів освіти; інші заходи визначені законом».
1.1. У контексті запропонованих новел вважаємо за необхідне звернути увагу на те, що відповідно до Конституції України права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави; держава відповідає перед людиною за свою діяльність; утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов’язком держави (ч. 2 ст. 3); органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених Конституцією межах і відповідно до законів України (ч. 2 ст. 6); в Україні визнається і діє принцип верховенства права; Конституція України має найвищу юридичну силу; закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй (ч.ч. 1-2 ст. 8); правовий порядок в Україні ґрунтується на засадах, відповідно до яких ніхто не може бути примушений робити те, що не передбачено законодавством; 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 (ст. 19).
Відповідно до правової позиції Конституційного Суду України «згідно зі статтею 64 Конституції України конституційні права і свободи людини і громадянина не можуть бути обмежені, крім випадків, передбачених Конституцією України; в умовах воєнного або надзвичайного стану можуть встановлюватися окремі обмеження прав і свобод із зазначенням строку дії цих обмежень; не можуть бути обмежені права і свободи, передбачені статтями 24, 25, 27, 28, 29, 40, 47, 51, 52, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 63 Конституції України. Конституційний Суд України наголошує, що обмеження конституційних прав і свобод людини і громадянина є можливим у випадках, визначених Конституцією України. Таке обмеження може встановлюватися виключно законом – актом, ухваленим Верховною Радою України як єдиним органом законодавчої влади в Україні. Встановлення такого обмеження підзаконним актом суперечить статтям 1, 3, 6, 8, 19, 64 Конституції України»[footnoteRef:1].  [1:  Пункт 3.2 мотивувальної частини рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням Верховного Суду щодо відповідності Конституції України (конституційності) окремих положень постанови Кабінету Міністрів України «Про встановлення карантину з метою запобігання поширенню на території України гострої респіраторної хвороби COVID-19, спричиненої коронавірусом SARS-CoV-2, та етапів послаблення протиепідемічних заходів», положень частин першої, третьої статті 29 Закону України 
«Про Державний бюджет України на 2020 рік», абзацу дев'ятого пункту 2 розділу II «Прикінцеві положення» Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про Державний бюджет України на 2020 рік»» від 
28 серпня 2020 року № 10-р/2020.] 

[bookmark: n4267]1.2. Відповідно до ч. 1 ст. 33 Конституції України «кожному, хто на законних підставах перебуває на території України, гарантується свобода пересування, вільний вибір місця проживання, право вільно залишати територію України, за винятком обмежень, які встановлюються законом».
Зазначена конституційна норма кореспондується і з міжнародними правовими актами. Зокрема, у ч.ч. 1, 3 ст. 2 Протоколу від 16.09.1963 № 4 до Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод, який гарантує деякі права і свободи, не передбачені в Конвенції та у Першому протоколі до неї (ратифіковано Законом України від 17.07.1997 № 475/97-ВР) передбачено, що кожен, хто законно перебуває на території будь-якої держави, має право вільно пересуватися і вільно вибирати місце проживання в межах цієї території. На здійснення цих прав не можуть бути встановлені жодні обмеження, крім тих, що передбачені законом і є необхідними в демократичному суспільстві в інтересах національної чи громадської безпеки, для підтримання публічного порядку, запобігання злочину, для захисту здоров’я чи моралі або з метою захисту прав і свобод інших осіб.
У ст. 12 Міжнародного пакту про громадянські та політичні права (ратифіковано Указом Президії Верховної Ради УРСР від 19.10.1973 
№ 2148-VIII) передбачено, що кожному, хто законно перебуває на території 
будь-якої держави, належить, у межах цієї території, право на вільне пересування і свобода вибору місця проживання. Згадані вище права не можуть бути об’єктом жодних обмежень, крім тих, які передбачено законом, які є необхідними для охорони державної безпеки, громадського порядку, здоров’я чи моральності населення або прав і свобод інших і є сумісними з іншими правами, визначеними в цьому Пакті. 
Також зазначимо, що при встановленні додаткових обмежень реалізації конституційних прав і свобод на законодавчому рівні необхідно враховувати позицію Конституційного Суду України, відповідно до якої обмеження щодо реалізації конституційних прав і свобод не можуть бути свавільними та несправедливими, вони мають встановлюватися виключно Конституцією і законами України, переслідувати легітимну мету, бути обумовленими суспільною необхідністю досягнення цієї мети, пропорційними та обґрунтованими, у разі обмеження конституційного права або свободи законодавець зобов’язаний запровадити таке правове регулювання, яке дасть можливість оптимально досягти легітимної мети з мінімальним втручанням у реалізацію цього права або свободи і не порушувати сутнісний зміст такого права (абз. 3 пп. 2.1 п. 2 мотивувальної частини рішення Конституційного Суду України від 01.06.2016 № 2-рп/2016).
Виходячи з вищевикладеного, на нашу думку, перелік конкретних можливих обмежень повинен бути визначений на рівні закону. Слова «особливі умови», «режим», «інші заходи» не дають підстав стверджувати про відповідність запропонованих новел принципу юридичної визначеності, який є невід’ємною складовою принципу верховенства права, закріпленого в ст. 8 Конституції України та згідно з яким юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці. На це звертав увагу і Конституційний Суд України у відповідних рішеннях від 22.09.2005 № 5-рп, від 29.06.2010 № 17-рп, від 11.10.2011 № 10-рп.
2. Законопроектом пропонується до повноважень Ради національної безпеки і оборони України (далі – РНБО) віднести погодження встановлення Кабінетом Міністрів України карантину на території, яка розташована у межах більше ніж шести областей (у тому числі Автономної Республіки Крим, міст Києва та Севастополя) (ч. 3 ст. 29 Закону України «Про захист населення від інфекційних хвороб», абз. 13 п. 1 ч. 1 ст. 4 Закону України «Про Раду національної безпеки і оборони України» (далі – Закон) у редакції проекту). Проте така пропозиція, на нашу думку, є дещо сумнівною з огляду на наступне.
2.1. Звертаємо увагу, що відповідно до ч. 1 ст. 107 Конституції України РНБО є координаційним органом «при Президентові України», а його рішення, відповідно до ч. 7 ст. 107 Конституції України вводяться в дію указами Президента України. Таким чином, Президент України під час видання ним указів (зокрема, й про введення в дію рішень РНБО) має діяти у межах своїх повноважень, із чого випливає, що цей орган не може наділятись повноваженнями, якими сам Президент України не наділений.
При цьому, зауважимо, що повноваження Президента України визначаються виключно Конституцією України (п. 31 ч. 1 ст. 106 Конституції України), на чому неодноразово наголошував Конституційний Суд України. Так, у Рішенні від 10.04.2003 № 7-рп Конституційний Суд України зазначив, що відповідно до Конституції України повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження (п. 2 мотивувальної частини).                           У Рішенні Конституційного Суду України від 07.04.2004 № 9-рп наголошено, що повноваження Верховної Ради України, як і повноваження Президента України, визначаються Конституцією України (пп. 4.2 п. 4 мотивувальної частини).                            У Рішенні Конституційного Суду України від 16.05.2007 № 1-рп вказано, що відповідно до п. 31 ч. 1 ст. 106 Конституції України повноваження Президента України визначаються лише Основним Законом України (п. 6 мотивувальної частини). 
Аналіз положень Конституції України свідчить про те, що ні ст. 106, ні інші її приписи не уповноважують Президента України погоджувати рішення Кабінету Міністрів України щодо запровадження карантину.
2.2. Відповідно до ч. 8 ст. 107 Конституції України «компетенція та функції Ради національної безпеки і оборони України визначаються законом». Зазначені положення мають застосовуватися з урахуванням ч. 2 ст. 107 Основного Закону України, відповідно до якої «Рада національної безпеки і оборони України координує і контролює діяльність органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони». При цьому, до функцій РНБО ст. 3 Закону відносить: 
1) внесення пропозицій Президентові України щодо реалізації засад внутрішньої і зовнішньої політики у сфері національної безпеки і оборони; 2) координацію та здійснення контролю за діяльністю органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони у мирний час; 3) координацію та здійснення контролю за діяльністю органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони в умовах воєнного або надзвичайного стану та при виникненні кризових ситуацій, що загрожують національній безпеці України. 
Водночас положення ч. 2 ст. 107 Конституції України не можуть розумітись таким чином, що контроль, про який у ній йдеться, може призводити до обмеження повноважень органів виконавчої влади, проявом чого, зокрема, слід вважати і ситуації, коли здійснення цих повноважень має «погоджуватись» з тим чи іншим «зовнішнім» органом чи посадовою особою. Адже в такому разі фактично порушуватиметься принцип поділу державної влади, викладений у 
ст. 6 Конституції України.     
3. У проекті Закону пропонується передбачити, що «карантин встановлюється на строк, що не перевищує двох місяців. У разі несприятливої епідемічної ситуації Кабінет Міністрів України приймає рішення про продовження карантину» (ч. 4 нової редакції ст. 29 Закону України «Про захист населення від інфекційних хвороб»). На нашу думку, більш конструктивнішим було б термін дії карантину пов’язувати з настанням відповідного юридичного факту, зокрема, зміною епідемічної ситуації.
4. Вважаємо за доцільне звернути увагу на недоліки техніко-юридичного характеру.
4.1. Термінологія законопроекту не завжди узгоджена з термінами, що використані в чинних законах. Так, наприклад, у Законі України «Про захист населення від інфекційних хвороб» використаний термін «неблагополучна епідемічна ситуація – рівень захворювання людей на інфекційні хвороби перевищує середні багаторічні показники, реєструються спалахи інфекційних хвороб» (ст. 1), тоді як у поданому законопроекті – «несприятлива епідемічна ситуація» (ч. 4 нової редакції ст. 29 Закону України «Про захист населення від інфекційних хвороб»).
4.2. В Основах законодавства України про охорону здоров’я використане формулювання «особливі умови і режими праці, навчання» (наприклад, ч. 3                ст. 30), тим часом як у проекті: «особливі умови і режим … господарської діяльності», «особливі умови і режим відвідування закладів освіти» (абз. абз. 2, 7 ч. 7 нової редакції ст. 29 Закону України «Про захист населення від інфекційних хвороб»).
4.3. Окремі використані в тексті проекту терміни і формулювання виглядають недостатньо визначеними у правовому відношенні (наприклад: «перелік профілактичних … та інших заходів» (абз. 4 ч. 6 пропонованої нової редакції ст. 29 Закону України «Про захист населення від інфекційних хвороб»), «тимчасові заклади охорони здоров’я (спеціалізовані шпиталі)» (абз. 3 ч. 7 нової редакції ст. 29 Закону України «Про захист населення від інфекційних хвороб»)). 
4.4. Відповідно до усталених правил законодавчої техніки, якщо зміни і доповнення вносяться до декількох законів, вони розміщуються в хронологічному порядку, проте зазначені рекомендації у законопроекті не враховані.
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