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ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про свободу мирних зібрань”

(реєстр. № 7819 від 15.07.2005 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло даний законопроект. У ньому пропонується врегулювати особливості здійснення конституційного права громадян України на мирні зібрання, а також передбачити порядок обмеження реалізації цього права. У цілому підтримуючи необхідність прийняття подібного Закону, управління, однак, змушене звернути увагу на недоліки цього проекту і вважає за необхідне висловити наступні зауваження та пропозиції щодо його змісту.

1. Згідно із ч.2.1 статті 2 проекту його дія поширюється на громадян України, а також на іноземців та осіб без громадянства, які реалізують своє право на мирне зібрання на території України. Однак, у Конституції України гарантовано право громадян (а не право кожного) збиратися мирно, без зброї, і проводити збори, мітинги, походи і демонстрації (ч.1 статті 39 Основного Закону). Тобто, є підстави вважати, що у Конституції обмежено право іноземців та осіб без громадянства на свободу мирних зібрань. 

Варто також зазначити, що основи для певного обмеження права на мирні зібрання (у тому числі, обмеження реалізації цього права іноземними громадянами) закладаються і у деяких міжнародних договорах, учасницею яких є Україна. Наприклад, у ч.1 статті 11 Європейської конвенції з прав людини гарантується право кожного на свободу мирних зібрань. Водночас, у ч.2 цієї ж статті названої Конвенції закладено можливість обмеження згаданого права законом в інтересах національної та громадської безпеки, з метою запобіганням заворушенням і злочинам, для захисту здоров’я або моралі чи з метою захисту прав і свобод інших людей. Крім того, у статті 16 цієї ж Конвенції зазначено: “Ніщо в статтях 10, 11 і 14 не може розглядатися як таке, що перешкоджає запровадженню Високими Договірними Сторонами обмежень щодо політичної діяльності іноземців”. Тобто, дозволяється встановлювати обмеження щодо участі іноземців у мирних зібраннях, спрямованих на досягнення певної політичної мети, відстоювання політичних прав громадян, супроводжуваних передвиборною або політичною агітацією тощо. На наш погляд, подібне обмеження має стосуватися і осіб без громадянства. 

2. У проекті передбачається право осіб, чию цивільну дієздатність було обмежено судом, та осіб, яким не виповнилося 14 років, виступати організаторами мирних зібрань (чч.7.2. і 7.3 статті 7). При цьому, проектом не визначаються умови участі названих осіб у мирних зібраннях (за винятком необхідності мати згоду батьків чи піклувальників). 

Однак, з огляду на рівень правосуб’єктності цих осіб, окреме акцентування уваги у законі на можливість повноцінної реалізації ними своїх прав на свободу мирних зібрань, особливо права виступати їх організаторами, викликає заперечення. Навряд чи можна визнати переконливою і логічною законодавчу конструкцію, якою право виступати організаторами мирних зібрань, вирішувати питання щодо розпорядження майном, використання транспортних та інших технічних засобів, управління поведінкою маси  надається особам, які на законній підставі обмежені у можливості самостійно визначати не лише поведінку інших осіб, а й свою власну поведінку.

Варті уваги також питання щодо теми зібрань, у яких можуть брати участь названі особи. Для прикладу, участь “осіб, яким не виповнилося 14 років” у мирних зібраннях на підтримку сексуальних меншин, або на підтримку легалізації проституції (чи, тим більше, організація ними таких зібрань, навіть за згодою батьків) є неприпустимою з точки зору права і моралі. Правомірність участі “осіб, яким не виповнилося 14 років” у мирних зібраннях політичного характеру (чи організації ними таких зібрань), викликає великі сумніви з огляду на те, що неповнолітні не наділені політичними правами. 

3. У проекті передбачено можливість проведення мирних зібрань в установах виконання покарань (стаття 16). Засудженим особам надається право бути організаторами та учасниками мирних зібрань (в тому числі, організаторами мирних зібрань за межами зазначеної установи – ч.7.4 статті 7). Управління не може погодитись з подібними положеннями з наступних причин.

Участь у мирних зібраннях і тим більш організація таких зібрань, окрім іншого, є проявом наявної у громадян особистої свободи і можливості вільного пересування по території України. Між тим особи, засуджені до позбавлення волі, інших подібних покарань, або ж заарештовані в порядку застосування запобіжного заходу, відрізняються від інших громадян, зокрема, тим, що вони на законних підставах позбавлені на певний час особистої свободи і права на вільне пересування. Таким чином, право на організацію та участь у мирних зборах за своєю природою несумісне з відбуванням покарання у вигляді позбавлення волі, арешту, тримання у дисциплінарному батальйоні,  а так само і з застосуванням запобіжного заходу у вигляді тримання під вартою і адміністративного стягнення у вигляді арешту. Надання такого права особам, засудженим до позбавлення волі чи інших покарань або адміністративних стягнень, які обмежують особисту свободу, може повністю дезорганізувати відбування покарань за найбільш небезпечні злочини, що створило б серйозну загрозу для суспільної безпеки, громадського порядку, прав і законних інтересів інших людей.

4. Повідомний порядок проведення мирних зібрань громадян, запропонований проектом, має суттєві недоліки. 

1) Відповідно до п.19.3.1 ч.19.3 статті 19 проекту відсутність повідомлення про проведення мирного зібрання не може бути підставою для обмеження реалізації права на мирні зібрання. Виняток з цього правила встановлено лише для повідомлень про проведення мирного зібрання в установах виконання покарань чи проведення походу проїжджою частиною вулиці або дороги (ч.17.2 статті 17).  Проте, запропоноване правило суперечить ч.1 статті 39 Конституції, з якої безпосередньо випливає обов’язок громадян завчасно сповіщати органи виконавчої влади чи органи місцевого самоврядування про проведення зборів, мітингів, походів і демонстрацій.  У своєму рішенні № 4-рп/2001 від 19 квітня 2001 р. Конституційний Суд України зазначив: “Положення частини першої статті 39 Конституції України (…) треба розуміти так, що організатори таких мирних зібрань мають сповістити зазначені органи про проведення  цих заходів заздалегідь, тобто у прийнятні строки, що передують даті їх проведення. Ці строки не повинні обмежувати передбачене статтею 39 Конституції України право громадян…”  Однак, Конституційний Суд не дійшов думки, що назване сповіщення (прийнятною формою якого є письмове повідомлення, оскільки факт його отримання або неотримання можна довести) може не відбуватися взагалі і його відсутність не є підставою для обмеження прав, закріплених у статті 39 Конституції України. 

2) Необхідність реґламентації у даному проекті граничних строків подання повідомлення про проведення мирного зібрання не може викликати заперечення, оскільки випливає з ч.1 статті 39 Конституції України та вже згаданого вище рішення Конституційного Суду. Однак, запропоновані у проекті строки подання таких повідомлень викликають заперечення через їх необґрунтованість. 

Зокрема, пропонується повідомляти про проведення мирних зібрань на території “одного населеного пункту або одного району” – не менш ніж за шість годин до його початку; “більше, ніж одного району  області, міст Києва або Севастополя” – не менш ніж за дванадцять годин; “більш ніж однієї області, Автономної Республіки Крим або якщо вони виходять за межі міст Києва та Севастополя” – не менше ніж за двадцять чотири години (чч.17.3 – 17.5 статті 17). Крім того, пропонується повідомляти про проведення походу проїжджою частиною вулиці або дороги не менш ніж за двадцять годин (ч.17.2 статті 17). Зрозуміло, що протягом запропонованих термінів до початку мирного зібрання, відповідному державному органу буде складно провести комплекс організаційних заходів, які від нього вимагаються. При цьому, ці строки у переважній більшості випадків виключатимуть можливість звернення суб’єктів владних повноважень до суду з заявами про обмеження щодо реалізації права на мирні зібрання. Адже, відповідно до ч.2 статті 182 Кодексу адміністративного судочинства України позовна заява, яка надійшла в день проведення відповідних заходів, залишається без розгляду. 

Варто враховувати також правову позицію Конституційного Суду України з цього приводу, який у  вищезгаданому рішенні (див. п.2 цього висновку) зазначив, що строки оповіщення мають “надавати можливість відповідним органам виконавчої влади чи органам місцевого самоврядування вжити заходів щодо безперешкодного проведення громадянами зборів, мітингів, походів і демонстрацій, забезпечення громадського порядку, прав і свобод інших людей”. 

5. У проекті передбачено обставини, які не можуть бути підставами для обмеження реалізації права на мирні зібрання (стаття 19). Серед них, у тому числі, названі: місце, час і тривалість зібрання; відсутність повідомлення про проведення зібрання; обговорення під час зібрання питань “зміни (…) конституційного порядку,  (…) територіальної цілісності”; блокування учасниками зібрання вулиць, доріг, будівель чи споруд; рівень шуму у місці проведення зібрання; нездатність органу внутрішніх справ забезпечити охорону громадського порядку під час проведення зібрання тощо. Вище вже зверталась увага на невідповідність пропозиції щодо необов’язковості сповіщення органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування про проведення мирного зібрання ч.1 статті 39 Конституції України. Крім цього, є підстави сумніватися у конституційності  інших перелічених новел. Адже, у ч.2 названої статті Основного Закону встановлено можливість обмеження реалізації права на мирні зібрання в інтересах національної безпеки, громадського порядку або з метою захисту прав і свобод інших людей. Між тим, саме перелічені вище обставини можуть мати наслідком порушення прав інших людей, порушення громадського порядку, чи, в окремих випадках, становити загрозу національній безпеці. 

На наш погляд, у даному проекті варто, навпаки, визначити конкретні правові підстави обмеження реалізації права громадян на мирні зібрання, що полегшить прийняття відповідними державними, в тому числі судовими, органами рішень з цих питань, змусить їх керуватись не суб’єктивними судженнями при наданні оцінки конкретним ситуаціям, а вимогами норм права. 

 6. У запропонованому проектом порядку проведення мирних зборів громадян незадовільно викладені деякі положення щодо правил роботи органів державної влади та органів місцевого самоврядування у цих правовідносинах. 

Так, не можна позитивно сприйняти положення законопроекту, які пропонують колегіальним органам (виконкомам сільських, селищних, міських, районних у містах рад) збирати засідання у нічні години та вихідні дні, щоб вчасно відреагувати відповідними організаційними заходами на проведення мирних зборів громадян (ч.17.3 статті 17 законопроекту). В протилежному випадку на органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування покладається відповідальність у вигляді виплати компенсації в разі пошкодження майна учасників мирного зібрання  та виплати їм моральної шкоди (ч.17.6 цієї ж статті). У зв’язку з вищенаведеним є очевидною необхідність більш чіткого викладення повноважень так званих “уповноважених” органу виконавчої влади чи органу місцевого самоврядування (п.11.1.3 ч.11.1 статті 11 та п.12.1.3 ч.12.1 статті 12 законопроекту), а також органів внутрішніх справ, зокрема, в чому полягають покладені на них функції “сприяння” проведенню мирних зібрань.

Положення проекту стосовно порядку апеляційного порядку оскарження рішень суду про обмеження щодо реалізації права на мирні зібрання (стаття 22 законопроекту) не узгоджуються з відповідними положеннями Кодексу адміністративного судочинства України.

7. Згідно із ч.2.2 статті 2, проекту дія пропонованого Закону не поширюється на “випадки масових виступів громадян на захист своїх прав і свобод”. Однак, проведення таких “виступів” не регулюється у чинному законодавстві. Обмеження дії пропонованого Закону за чисельністю громадян, що беруть участь у мирних зібраннях, не піддається розумінню. До того ж, у проекті не дається визначення терміну “масові виступи громадян”, що утруднює встановлення чітких меж предмету правового регулювання проекту і застосування його норм на практиці. Адже, критеріїв віднесення тих чи інших заходів до мирних зібрань чи “масових виступів громадян” не існує.

8. У статті 3 проекту забороняється надавати громадянам “винагороду та/або будь-які матеріальні цінності, в тому числі пільги та привілеї, за участь у мирних зібраннях” (ч.3.4). Водночас, у п.3.4.2 уточнено, що “винагородою не вважаються будь-які матеріальні цінності, в тому числі продукти харчування та тимчасове житло, які надаються організатором (організаторами), учасниками мирних зібрань чи будь-якими іншими особами учасникам мирних зібрань з метою проведення мирних зібрань”. Складається враження, що у наведеному положенні дозволяється “оплата” участі у мирних зібраннях продуктами харчування (в т.ч. спиртними напоями), або іншими матеріальними цінностями (у т. ч. грошима) оскільки довести, що вони надаються не “з метою проведення мирних зібрань”, практично неможливо. Також не є очевидним, що мається на увазі під “тимчасовим житлом”. Крім того, звертаємо увагу, що названі у ч.3.4 статті 3 “пільги чи привілеї” не є матеріальними цінностями. 

9. Визначення основних термінів, що використовуються у проекті (стаття 1 законопроекту), не є вдалим. Наприклад, більш-менш однозначний зміст терміну “намет” можна уяснити лише у прив’язці до статті 2 проекту. Само по собі визначення названого терміну, що міститься у статті 1, є досить широким і може трактуватися не однаково. Включення до тексту проекту визначення терміну “органи внутрішніх справ”, на наш погляд, не є необхідним, оскільки його зміст і без цього є зрозумілим. У проекті визначається термін “пікет”, зокрема, згідно із чч.1.1. і 1.6. статті 1 “пікет” є однією з форм мирного зібрання. Проте, у ч.1 статті 39 Конституції України реґламентовані форми здійснення мирних зібрань і “пікету” серед них не названо. З огляду на це, не варто розширювати конституційний зміст поняття “мирне зібрання”, тим більше, що зміст терміну “пікет” практично збігається із змістом терміну “мітинг”. Принаймні, “пікет” є одним з різновидів мітингу і виділяти його у окрему форму мирних зібрань не варто. Те ж саме стосується терміну “наметове містечко”, яке, згідно із ч.1.1. статті 1 є однією з форм мирного зібрання, хоча при аналізі ч.1.7 цієї ж статті стає очевидним, що воно не є окремою його формою. 

10. Проект потребує додаткового техніко-юридичного коригування, особливо щодо його структури. Зокрема, у проекті використана нехарактерна для українських законів система нумерації частин та пунктів, включених до складу статей. Нумерація положень проекту є (за винятком окремих випадків) наскрізною –  перед номером частини вказано номер статті (до складу якої вона входить), а перед номером пункту – номер статті і номер частини відповідно. Однак, у абсолютній більшості вітчизняних законів частини нумеруються арабськими цифрами із крапкою, а пункти – арабською цифрою із дужкою. Підстав для відходу від цього правила у даному випадку, на наш погляд, не існує. Крім того, у окремих випадках пункти не пронумеровані, а виділені рисками (ч.15.1 статті 15). Варто також звернути увагу на останній розділ проекту, який (на відміну від інших розділів) не має назви. Цей розділ включає в себе лише одну статтю, у якій містяться прикінцеві положення. Однак, “Прикінцеві положення” закону, як правило, викладаються у вигляді окремого розділу, а не у вигляді статті. До того ж, присвячений прикінцевим положенням розділ зазвичай поділяється не на статті, а на самостійні пункти. Посилання на чч.2-5 статті 16, що міститься у п.17.1.1 ч.17.1 статті 17 є некоректним, оскільки не повною мірою відповідає дійсності. 

11. Деякі положення проекту потребують додаткового лексичного редагування. Це особливо стосується п.5.1.8 ч.5.1 статті 5, п.8.2.11 ч.8.2 статті 8, пп.17.1.2 –  17.1.4 ч.17.1 статті 17 (щодо їх співвідношення із вступними положеннями зазначених статей). 

12. Розуміючи необхідність прийняття Закону “Про свободу мирних зібрань”, управління тим не менш вважає, що даний проект не може бути підтриманий у пропонованому вигляді з огляду на викладені вище зауваження і потребує суттєвого доопрацювання. Оскільки пропонований Закон має бути базовим для проведення мирних зібрань, його норми повинні бути максимально повними і однозначним. Водночас, усі слушні новели даного проекту (які, безумовно, у проекті є) можуть бути використані при його доопрацюванні, або при розробці іншого проекту на цю ж тему.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання із наступним повторним поданням на перше читання.

Перший заступник 

керівника управління                                                         Л. М. Задорожня

вик: К.О. Чайковський
PAGE  
6

