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В И С Н О В О К

на проект Закону України

"Про правовий режим воєнного стану"
(до реєстр.№2541 від 03.04.2015р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, який «визначає зміст правового режиму воєнного стану, порядок його введення та скасування, правові засади діяльності органів державної влади, військового командування, військових адміністрацій, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ та організацій в умовах воєнного стану, гарантії прав і свобод людини і громадянина та прав і законних інтересів юридичних осіб» (преамбула проекту).

Метою розроблення проекту Закону є актуалізація законодавчого регулювання правового режиму воєнного стану з урахуванням особливостей сучасних збройних конфліктів і досвіду проведення антитерористичної операції на сході держави (п. 2 пояснювальної записки).

У порівнянні з чинним Законом України «Про правовий режим воєнного стану» поданий проект деталізує зміст заходів воєнного стану, унормовує порядок діяльності військових адміністрацій та містить деякі інші новели.

Проектом передбачено, що «на територіях, на яких введено воєнний стан, для забезпечення дії Конституції та законів України, забезпечення разом із військовим командуванням запровадження та здійснення заходів правового режиму воєнного стану, оборони, громадського порядку та безпеки, охорони прав, свобод і законних інтересів громадян можуть утворюватися тимчасові державні органи – військові адміністрації». «Рішення про утворення військових адміністрацій приймається Президентом України за поданням обласних державних адміністрацій або військового командування» (частина 1 та 2 статті 4 проекту).

При цьому передбачається можливість утворення військових адміністрацій (далі – ВА) населених пунктів (ч. 3 ст.4 проекту) та районних і обласних ВА (ч. 4 ст. 4 ) і визначаються їх повноваження (ст. 15).

Головне управління підтримує необхідність оновлення положень законодавства з питань воєнного стану, яке є застарілим та не відповідає сучасним реаліям, але водночас вважає за необхідне висловити наступні зауваження:

1. Проектом передбачена можливість створення військових адміністрацій як тимчасових державних органів (ч. 1 ст. 4 проекту), існування яких не передбачено Конституцією України. Відповідно до ч. 2 ст. 4 проекту військові адміністрації мають утворюватися за рішенням Президента України. 

Разом з тим відповідно до ч. 2 статті 19 Конституції України 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. Повноваження Президента України встановлюються виключно Конституцією України, на що прямо вказують положення п. 31 ч. 1 ст. 106 Основного Закону. На цю обставину в своїх рішеннях неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України. Наприклад, в п. 2 рішення від 10 квітня 2003 року № 7-рп/2003 Конституційний Суд зазначив, що «відповідно до Конституції України повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження (права та обов’язки)».

Аналогічні зауваження стосуються новел щодо повноважень Президента України затверджувати перелік посад у військових адміністраціях (ч. 5 ст. 4 проекту), призначення на посаду та звільнення з посади начальника військової адміністрації (ч. 3 ст. 4 проекту). 

2. Відповідно до Конституції України режим воєнного стану впроваджується у разі «загрози нападу, небезпеки державній незалежності України» (стаття 106). Очевидно, що у разі впровадження воєнного стану зусилля органів держави у найкоротші терміни мають бути спрямовані на організацію оборони країни, а система державного управління повинна будуватись на ієрархічних засадах підпорядкування та чіткого розподілу повноважень. Крім того, відповідні органи управління мають реорганізувати свою роботу у найкоротший термін, а процедура такої реорганізації повинна бути мінімально бюрократичною.

На жаль, аналіз положень законопроекту дозволяє зробити висновок, що система ВА, порядок їх створення, підпорядкування не відповідають наведеним вище вимогам.
2.1. На наш погляд, розширення компетенції обласних та районних держадміністрацій, введення до їх складу військовослужбовців (ч. 5 ст. 4) та часткове підпорядкування Генеральному штабу (ч. 7 ст. 4) можливі і без зміни назви цих органів. Адже у проекті констатується, що обласні та районні державні адміністрації «набувають статусу» військових адміністрацій (ч. 4 ст. 4). Але зміна назви вимагатиме перереєстрації юридичної особи, вирішення кадрових питань та інших організаційних зусиль, тоді як в умовах воєнного стану зусилля мають спрямовуватись не на реорганізацію держадміністрацій, а на підвищення ефективності їх роботи та посилення обороноздатності.
2.2. Проектом передбачено, що ВА створюються Президентом України за поданням обласних державних адміністрацій або військового командування (ч. 2 ст. 4). При цьому проектом передбачено ВА з різною компетенцією (ч. 2 та ч. 3 ст. 15) та різного територіального рівня (у населених пунктах, районах, областях). В результаті на території країни може скластись достатньо заплутана система органів управління, що у різних адміністративно-територіальних одиницях складатиметься з органів місцевого самоврядування (їх виконавчих органів), місцевих державних адміністрацій, ВА населених пунктів, ВА районів та областей (які відповідно до проекту матимуть різні повноваження залежно від підстав їх утворення - ч. 2, ч. 3 статті 15) та ще й військово-цивільних адміністрацій (створення яких передбачено Законом України «Про військово-цивільні адміністрації»). 

При цьому механізм функціонування такої системи управління, частина органів якої одночасно підпорядковується Генеральному штабу, який організовує діяльність ВА (п. 3 ч. 1 статті 14), та Кабінету Міністрів остаточно не зрозумілий.

2.3. Очевидно, що функціонування досить складної системи управління, яка може бути утворена внаслідок реалізації норм запропонованого проекту, та взаємодія відповідних ВА з іншими органами не може здійснюватись ситуативно, у «ручному» режимі, оскільки така система не може бути ефективною в умовах воєнного стану. 
Разом з тим, відповідно до статті 18 проекту «порядок взаємодії військового командування та військових адміністрацій з міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади щодо забезпечення додержання правового режиму воєнного стану, захисту безпеки громадян та інтересів держави, а також підпорядкування чи оперативного підпорядкування їм інших утворених відповідно до законів України військових формувань та правоохоронних органів, або їх з'єднань, військових частин, установ та організацій визначається Верховним Головнокомандувачем Збройних Сил України». Проте з огляду на зміст частини 2 статті 19 Конституції України відповідні механізми взаємодії хоча б у загальних рисах мають визначатись у даному проекті.

З огляду на наведене вважаємо за доцільне розглянути можливість створення (або реорганізації існуючих органів) уніфікованої системи органів управління, яка починає функціонувати одночасно із введенням воєнного стану і не вимагає прийняття окремих спеціальних рішень щодо створення відповідних органів для кожної територіальної одиниці.

3. Відповідно до частини 4 статті 4 «у разі прийняття рішення про утворення районних, обласних військових адміністрацій їх статусу набувають відповідно районні, обласні державні адміністрації, а голови районних, обласних державних адміністрацій набувають статусу начальників відповідних військових адміністрацій».

Формулювання «набувають статусу» не має жодного юридичного навантаження і створює ситуацію правової невизначеності з багатьох питань, пов’язаних із функціонуванням новоутворених органів. У проекті не виписано статус військових адміністрацій як окремих спеціальних органів, а лише вміщено перелік повноважень, якими додатково наділено ці органи у порівняні з держадміністраціями (стаття 15) та передбачено можливість зайняття відповідних посад військовослужбовцями (ч. 5 ст. 4), підпорядкування Генеральному штабу (в питаннях оборони). 

Така невизначеність може призвести до істотних складнощів в організації роботи відповідного органу. Навіть зміна назви вимагатиме перереєстрації юридичної особи, незрозумілим стає правовий статус працівників апарату держадміністрації тощо. 

Наприклад у абз. 2 ч. 5 ст. 4 проекту зазначено, що «у разі набуття районною, обласною державною адміністрацією статусу відповідно районної, обласної військової адміністрації посади державних службовців у таких адміністраціях можуть заміщатися військовослужбовцями військових формувань». Отже постає питання про подальшу долю працівників районних та обласних державних адміністрацій.
З огляду на наведене та викладене у п.1 висновку доцільно розглянути можливість зміни лише повноважень районних та обласних державних адміністрацій, порядку їх комплектування (зокрема з числа військовослужбовців) без зміни назви. Крім того, якщо на рівні села, селища, міста, де немає територіальних органів виконавчої влади, в умовах фактичної бездіяльності місцевих органів самоврядування, що є єдиними органами управління на цих територіях, створення ВА ще може бути виправданим потребами воєнного стану, то для рівня районів та областей, де функціонують органи виконавчої влади, керівники яких призначаються Президентом України за поданням Кабінету Міністрів України, на наш погляд, достатньо змінити компетенцію, порядок формування та підпорядкування цих органів.
4. Відповідно до частини 3 статті 4 «військові адміністрації населених пунктів утворюються в одному чи декількох населених пунктах (селах, селищах, містах), в яких сільські, селищні, міські ради та/або їх виконавчі органи не здійснюють покладені на них Конституцією та законами України повноваження, у тому числі внаслідок фактичного саморозпуску або самоусунення від виконання своїх повноважень, або їх фактичного невиконання».
Наведені підстави створення ВА викладені, на наш погляд, у досить загальних оціночних формулюваннях, оскільки під фактичним невиконанням повноважень можна розуміти широкий спектр діянь.

З проекту (ч. 3 ст. 4) випливає, що ВА населеного пункту може утворюватись, якщо місцева рада виконує свої функції, а її виконавчий орган їх фактично не виконує, або навпаки, працює виконавчий орган, а місцева рада самоусунулась чи розпустилась. У таких випадках незрозуміло, як мають співвідноситись повноваження ВА населеного пункту з повноваженнями того органу (ради або її виконавчого органу), які продовжують виконувати свої повноваження. 

З проекту незрозуміло, якими повноваженнями наділено начальника ВА населеного пункту, зокрема, чи має він право видавати накази та розпорядження, обов’язкові до виконання.
Проектом передбачено, що ВА населених пунктів продовжують функціонувати до обрання нових рад (ч. 8 ст. 4). При цьому незрозуміла юридична доля відповідних рад (їх виконавчих органів), які самоусунулись або фактично не виконували свої повноваження.  Зокрема, не зрозуміло, чи продовжують виконувати свої повноваження, отримувати заробітну плату  працівники апарату відповідних рад.
5. Аналіз проекту свідчить, що чимало питань, пов’язаних із врегулюванням порядку формування ВА, мають вирішуватись вже під час воєнного стану шляхом прийняття підзаконних нормативно-правових актів. Наприклад: 

- відповідно до частини 3 статті 4 проекту передбачено, що «структуру і штатний розпис військових адміністрацій населених пунктів затверджує начальник Генерального штабу – Головнокомандувач Збройних Сил України за поданням начальника відповідної військової адміністрації». 
- відповідно до ч. 5 статті 4 проекту «перелік посад у військових адміністраціях населених пунктів, які підлягають заміщенню військовослужбовцями військових формувань, особами рядового і начальницького складу правоохоронних органів, а також перелік посад, що можуть бути заміщені військовослужбовцями військових формувань, особами рядового і начальницького складу правоохоронних органів у районній, обласній військовій адміністрації затверджуються Президентом України за поданням начальника Генерального штабу – Головнокомандувача Збройних Сил України». 
Вважаємо, що відповідна структура та штатний розпис, перелік посад, що мають заміщуватись військовослужбовцями, мають бути типовими та затверджуватись заздалегідь, а не під час військового стану шляхом звернення кожного разу до начальника Генерального штабу або Президента України. Адже очевидно, що передбачений у проекті порядок не дозволить вирішувати відповідні питання оперативно. 
6. Згідно з проектом військові адміністрації у районі, області утворюються: 1) «у разі не скликання сесії відповідно районної, обласної ради у встановлені Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» строки»; 2) «для здійснення керівництва у сфері забезпечення оборони, громадського порядку і безпеки». Наведений припис створює враження, що у першому випадку ВА створюються для реалізації повноважень відповідних рад, а у другому випадку – для забезпечення оборони та громадського порядку і відповідно ВА, створені у разі нескликання сесії ради, не займатимуться заходами з оборони та забезпечення громадського порядку.
7. Відповідно до п. 8 ч. 1 ст. 8 проекту до заходів правового режиму воєнного стану віднесено примусове відчуження майна, що перебуває у приватній або комунальній власності, вилучення майна державних підприємств, державних господарських об'єднань для потреб держави в умовах правового режиму воєнного стану «в установленому законом порядку». Наведений припис узгоджується з ч. 5 ст. 41 Конституції України, згідно з якою «примусове відчуження об'єктів права приватної власності може бути застосоване лише як виняток з мотивів суспільної необхідності, на підставі і в порядку, встановлених законом, та за умови попереднього і повного відшкодування їх вартості. Примусове відчуження таких об'єктів з наступним повним відшкодуванням їх вартості допускається лише в умовах воєнного чи надзвичайного стану».
Разом з тим, саме даний проект має визначати механізм примусового відчуження власності і подальше відшкодування її вартості, але замість цього у проекті вміщено відсилку до неіснуючих норм законодавства, які нібито регулюють це питання.

У статті 23 містяться окремі норми з цього питання, але вони є надто загальними і не дають відповіді на багато питань, зокрема: які саме органи чи посадові особи мають право примусового відчуження майна? Які документи про відчуження майна оформлюються? Як підтверджується вартість відчуженого майна? Яким чином та в якому порядку здійснюватиметься компенсація його вартості у тих випадках, коли його повернення власнику неможливе? 
8. Низка зауважень може бути висловлена до окремих статей законопроекту, а саме:

8.1. У ч. 3 статті 8 передбачено, що «запровадження та здійснення заходів правового режиму воєнного стану провадиться відповідно до затвердженого Кабінетом Міністрів України типового плану запровадження та забезпечення заходів правового режиму воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях». З положень законопроекту не можна зробити висновків щодо змісту такого плану, тому оцінити обґрунтованість та доцільність його розробки неможливо. Крім того, незрозуміло, чи такий типовий план розробляється урядом заздалегідь, чи лише під час військового стану. Будь-яких термінів та обставини його прийняття проект не містить.
8.2. Достатньо дискусійним є припис статті 10 проекту, згідно з яким «у період воєнного стану не можуть бути припинені повноваження …Кабінету Міністрів України...».
8.3. У п. 3 ст. 28 вміщено загальну вказівку щодо доручення Кабінету Міністрів України прийняти «нормативно-правові акти, необхідні для реалізації цього Закону, та привести свої рішення у відповідність із цим Законом» без визначення будь-яких строків прийняття відповідних актів.
8.4. Проектом не передбачається будь-яких додаткових повноважень Кабінету Міністрів України під час дії воєнного стану на території всієї країни. 

8.5. Вважаємо за доцільне додатково визначити на період дії правового режиму воєнного стану в Україні статус міжнародних гуманітарних організацій, їх представництв та спостерігачів. 

9. До поданого законопроекту можуть бути висловлені і інші зауваження подальше викладення яких у даному висновку є неможливим у зв’язку зі стислими термінами його підготовки.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання.
Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк
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