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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо арешту активів, що пов’язані з фінансуванням тероризму та стосуються фінансових операцій, зупинених відповідно до рішення, прийнятого на підставі резолюцій Ради безпеки ООН, та визнання порядку доступу до таких актів»

Законопроект спрямований, як зазначено в Пояснювальній записці до нього, на законодавче визначення процедури «заморожування» терористичних активів та доступу до них у разі необхідності покриття основних або надзвичайних витрат, а також процесуального порядку проведення вказаних дій державними органами, зокрема Державною службою фінансового моніторингу України (далі – Держфінмоніторінгу) і Служби безпеки України (далі – СБУ). Для досягнення цієї мети проектом пропонується доповнити Кодекс адміністративного судочинства України (далі – КАСУ) новою статтею 183-4 і внести зміни до частини 1 статті 256 цього Кодексу, внести доповнення до статті 1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» та доповнити його новими статтями 11-1 та 11-2, а також доповнити новим пунктом 7 частину 2 статті 25 Закону України «Про Службу безпеки України». 

Головне науково-експертне управління, проаналізувавши законопроект, погоджується з тим, що на сьогоднішній день процедура арешту активів, які пов’язані з фінансуванням тероризму та стосуються фінансових операцій, зупинених відповідно до рішення, прийнятого на підставі резолюцій Ради Безпеки ООН, а також механізм доступу до вказаних активів у разі необхідності покриття витрат осіб, які мають майнові вимоги до власників відповідних активів, законодавчо не врегульовані, що унеможливлює реалізацію вимог частини дев’ятої статті 17 Закону України «Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванню тероризму». 

З огляду на зазначене Головне управління погоджується з необхідністю прийняття вказаного законопроекту. Разом з тим, запропонований законопроектом варіант запровадження процедури «заморожування» терористичних активів, а також доступу до них для покриття основних і надзвичайних витрат, на наш погляд, є не зовсім вдалим і потребує корегування з урахуванням таких зауважень і пропозицій.

I. Щодо внесення змін до Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ). 

Проектом пропонується доповнити КАСУ новою статтею 183-4, якою установлюються особливості провадження у справах за зверненням Служби безпеки України щодо накладання арешту на активи, що пов’язані з фінансуванням тероризму та стосуються фінансових операцій, зупинених відповідно до рішення, прийнятого на підставі резолюції Ради безпеки ООН, зняття арешту з таких активів та надання доступу до них. Вважаємо, що наділення адміністративних судів додатковим повноваженням щодо розгляду справ зазначеної категорії в проекті зроблено юридично некоректно, оскільки положення законопроекту не вписуються в концепцію адміністративного судочинства. Такого висновку можна дійти на підставі наступних міркувань. 

1. Згідно зі статтею 2 КАСУ завданням адміністративного судочинства є захист прав, свобод та інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб, інших суб’єктів при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень. Це завдання адміністративного судочинства обумовлене необхідністю реалізації гарантованого статтею 55 Конституції України права людини і громадянина на судовий захист від неправомірних рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб.

Із викладеного випливає що у даний час позивачами а адміністративному судочинстві як правило мають бути фізичні чи юридичні особи, права яких порушені рішеннями, діями чи бездіяльністю органів влади чи їх посадових осіб. СБУ не є  такою особою і на даний час може виступати в адміністративному судочинстві в якості відповідача, але не в якості позивача (ініціатора розгляду справи). Тому включення до сфери адміністративного судочинства категорії справ, яка жодним чином не пов’язана з порушенням прав громадян чи юридичних осіб органами чи посадовими особами публічної влади, вимагає відповідного коригування положень, якими визначаються загальні засади адміністративного судочинства (зокрема, статті 2 КАСУ). В проекті положення, які б передбачали таке коригування, відсутні. 

Передбачені проектом повноваження щодо розгляду непередбаченої КАСУ категорії справ, якими пропонується наділити адміністративні суди, не узгоджуються зі статтею 17 КАСУ, яка визначає компетенцію адміністративних судів щодо публічно-правових спорів, які підлягають вирішенню адміністративними судами.

2. Встановлена проектом форма звернення СБУ до адміністративного суду – подання керівника СБУ або його заступника і зміст цього подання суперечать вимогам ст. ст. 105 і 106 КАСУ, які, як  і інші норми КАСУ, визначають, що до адміністративного суду подається адміністративний позов (позовна заява) чітко визначеного змісту (наприклад, у справі має бути не тільки позивач, але й відповідач, якого у положеннях проекту немає). Положення цих статей КАСУ є обов’язковими для відкриття адміністративного провадження, а також незмінними для всіх категорій справ, які розглядаються за правилами особливого провадження, передбаченого в главі 6 КАСУ статтями 171 – 183-3. Таким чином, стаття 183-4, яку проектом пропонується включити до зазначеної глави КАСУ, не узгоджується з іншими положеннями вказаної глави КАСУ, яка визначає особливості провадження в окремих категоріях адміністративних справ.

3. Із змісту проекту залишаються незрозумілими як підстави для накладення арешту на відповідні активи, так і підстави для зняття такого арешту. Доволі сумнівно виглядає і положення ч. 5 пропонованої проектом ст. 183-4 про те, що власник активів, на які накладається арешт, не повідомляється про розгляд справи, оскільки в такому разі навіть у випадку помилки власник активів буде позбавлений можливості довести перед судом помилковість заявленої вимоги.

Так  само сумнівним є те, що проектом не передбачено навіть направлення власникові активів уже прийнятої постанови суду. 

4. Проблема, якій присвячено законопроект, без сумніву є актуальною і її необхідно вирішувати. На наш погляд, це можна зробити в рамках КАСУ шляхом внесення системних змін до низки статей КАСУ. Для цього необхідно створити правову основу для вирішення вказаної проблеми, а саме передбачити відповідні питання (не лише блокування фінансування тероризму, а й інші подібні питання) як складову частину завдань адміністративного судочинства і на законодавчому рівні установити, що відповідні питання у сфері адміністративної юрисдикції, а їх вирішення віднесено до компетенції адміністративних судів (ст. ст. 2, 4, 17 КАСУ). На базі цих концептуальних норм необхідно буде внести відповідні зміни і до низки інших статей КАСУ. 

II. Щодо внесення змін і доповнень до Закону «Про боротьбу з тероризмом»

1. На наш погляд, не можна погодитись з внесенням ряду запропонованих законопроектом змін і доповнень саме до вказаного Закону з огляду на таке.

Вказаний Закон є базовим і має загальний характер по відношенню до інших законодавчих і підзаконних актів у сфері боротьби з тероризмом. Він визначає правові та організаційні основи боротьби з цим небезпечним явищем, повноваження і обов'язки органів виконавчої влади, об'єднань громадян і організацій, посадових осіб та окремих громадян у цій сфері, порядок координації їх діяльності, гарантії правового і соціального захисту громадян у зв'язку із участю у боротьбі з тероризмом (див. Преамбулу до Закону). З огляду на наведене запропоноване законопроектом розширення повноважень СБУ, яка є головним органом у загальнодержавній системі боротьби з терористичною діяльністю, у вказаному Законі є абсолютно логічним. 

Натомість, доповнення статті 1 Закону «Про боротьбу з тероризмом» визначенням терміну «терористичні активи», а також новими статтями 11-1 та 11-2 щодо зупинення фінансових операцій з терористичними активами, арешту таких активів та порядку доступу до них, на наш погляд, не вписується у структуру даного Закону. Вказані операції і процедури стосуються окремих спеціальних аспектів протидії фінансуванню тероризму як складової загальної боротьби з тероризмом. Для регулювання цих специфічних питань був прийнятий окремий Закон «Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванню тероризму». Його дія поширюється на громадян України, іноземців та осіб без громадянства, а також на юридичних осіб, їх філії, представництва та інші відокремлені підрозділи, що забезпечують проведення фінансових операцій на території України та за її межами відповідно до міжнародних договорів України, згода на обов'язковість яких надана Верховною Радою України. 

Відповідно до вимог статті 3 цього Закону “відносини, що виникають у сфері запобігання та протидії легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванню тероризму регулюються цим Законом, іншими законами України, що регулюють діяльність суб'єктів фінансового моніторингу”.  Закон України «Про боротьбу з тероризмом» не може бути віднесений до числа таких “інших” законів, оскільки предмет його регулювання є більш загальним і не поширюється на спеціалізовану сферу діяльності суб’єктів фінансового моніторингу.

Крім того, запропоновані доповнення до Закону України «Про боротьбу з тероризмом» не узгоджуються з логікою побудови законодавства взагалі і антитерористичного законодавства зокрема. 

Так, навряд чи є логічним визначення термів «фінансування тероризму», «фінансова операція», «активи» в одному Законі (“Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванню тероризму”), а визначення однопорядкового терміну «терористичні активи» вже в іншому Законі (“Про боротьбу з тероризмом”). 

У Законі «Про боротьбу з тероризмом» жодного разу не зустрічається навіть будь-яка згадка «про фінансові операції» на відміну від Закону «Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванню тероризму», де регулюванню порядку моніторингу фінансових операцій присвячений окремий розділ III, в статті 17 якого регулюється порядок зупинення фінансових операцій, щодо яких є мотивована підозра, що вони пов'язані з легалізацією (відмиванням) доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванням тероризму, чи щодо яких застосовані міжнародні санкції.

Тому порядок «заморожування» терористичних активів і порядок доступу до них, які є лише окремими аспектами зупинення фінансових операцій як одного із напрямів боротьби з фінансуванням тероризму, доцільно визначити саме в цьому спеціальному законодавчому акті, а не в базовому Законі «Про боротьбу з тероризмом». 

З огляду на викладене, вважаємо за доцільне норми підпунктів 1) і 3) пункту 3 розділу І законопроекту після відповідного доопрацювання включити до Закону “Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванню тероризму”.

2. Законопроектом водиться новий термін «основні і надзвичайні витрати», невідомий національному законодавству (див. доповнення ст. 25 Закону «Про Службу безпеки України», до ст. 5 і нову статтю 11-2 Закону «Про боротьбу з тероризмом»). Перелік витрат, що охоплюються даним терміном, наведений у статті 11-2 Закону України «Про боротьбу з тероризмом», не може замінити загального визначення цього терміну.  Зокрема, із законопроекту не можна однозначно зрозуміти, чи є вказане словосполучення «основні і надзвичайні витрати» одним терміном, або надзвичайні і основні витрати є різними поняттями, чи можуть інші витрати, крім зазначених, охоплюватись вказаним поняттям та ін. Тому, з огляду на вказане вважаємо, що необхідно навести законодавче визначення вказаного терміну. 

3. Порядок одержання доступу до активів, на які накладено арешт, викладений у пропонованій проектом новій статті  11-2 таким чином, що стає незрозумілим, чиї витрати мають покриватись в результаті такого доступу. Очевидно, в законі має бути зазначено, що йдеться про покриття витрат, які випливають із майнових вимог відповідних кредиторів до власника активів, а не про, скажімо, покриття витрат СБУ, які жодним чином не пов’язані з цими активами. Окрім цього, закон має передбачати порядок звернення до органів влади тих осіб, витрати яких мають бути покриті, а зміни до КАСУ – передбачати специфіку рішення про надання доступу до активів. Однак відповідні норми, на жаль, відсутні у тексті законопроекту.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту законодавчої ініціативи для доопрацювання.

Керівник Головного управління



    В. І. Борденюк


Вик.: Лисак В.І., 235-79-21

           Петриченко О.П., 235-79-13
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