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Анотація

Сущенко В.А. Конституційно-правові підстави вимушеного тимчасового обмеження державними органами прав і свобод людини та громадянина в Україні в умовах проведення антитерористичних заходів. – Кваліфікаційна наукова праця на правах рукопису.
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Дисертаційна робота є одним з перших в українській науці конституційного права монографічним дослідженням, що висвітлює, відповідаючи на виклик часу, складну проблему щодо детермінування конституційно-правових підстав обмеження прав і свобод людини та громадянина в умовах проведення антитерористичних заходів.

З’ясовано, що антитерористичні заходи, як відгук держави на тероризм, відіграють важливе практичне значення у конституційному правозахисному полі. За їх допомогою держава виконує ряд важливих завдань: збереження територіальної єдності держави, запобігання загибелі людей, перешкоджання протиправній діяльності тощо. Разом з цим, з точки зору впливу на конституційні права і свободи такі заходи мають біполярне значення: з одного боку, вони переслідують мету захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина, оскільки намагаються подолати терористичну загрозу, а з іншого – супроводжуються обмеженнями таких прав і свобод. У зв’язку з цим, наявна необхідність у дослідженні обмежень конституційних прав і свобод в умовах антитерористичних заходів, як комплексного правового феномену.
Встановлено, що наразі обмеження та гарантії конституційних прав і свобод в умовах антитерористичних заходів майже не врегульовано на конституційно-правовому рівні. У зв’язку з цим запровадження таких заходів не завжди узгоджується з конституційними правозахисними засадами та створює загрозу порушення прав, які вони покликані захищати. Так, частиною другою статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що у районі проведення антитерористичної операції можуть вводитися тимчасово обмеження прав і свобод громадян. При цьому, Конституція України у статті 64 не відносить антитерористичні заходи до випадків, які дозволяють обмежувати права і свободи. З огляду на це, визначення конституційно-правових підстав обмеження прав і свобод в умовах проведення вказаних заходів є обов’язковою передумовою для правомірного захисту державного суверенітету та підтримання обороноздатності України.

Запропоновано визначити конституційно-правовий статус антитерористичних заходів як однієї з підстав для вимушеного тимчасового обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина. Обґрунтовано нагальну потребу у такому визначенні для забезпечення можливості надання оцінки правообмеженням цих заходів на предмет конституційності та дотримання стандартів у сфері прав людини.

Науково доведено неузгодженість конкретних обмежень конституційних прав і свобод в умовах антитерористичних заходів з положеннями Основного Закону України, зокрема, невідповідність превентивного затримання особи на строк до 30 діб без права постати перед судом конституційному праву на свободу та особисту недоторканість.

Для належного визначення конституційно-правових підстав вимушеного тимчасового обмеження конституційних прав і свобод надано пропозиції щодо удосконалення понятійно-категорійного апарату шляхом конкретизації дефініції «підстави для проведення антитерористичної операції». Зокрема, запропоновано відійти від використання у ній формулювань «реальна загроза життю і безпеці громадян, інтересам суспільства або держави» та «неможливість її усунення іншими способами», які є суто оціночними поняттями. Замість цього підставу для проведення антитерористичної операції запропоновано визначити як «об’єктивно існуючу, здійсненну, внутрішню небезпеку для пріоритетних національних інтересів, для усунення якої вжито та вичерпано всі інші заходи державного впливу».

Сформульовано науково-теоретичне поняття «стану вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина» як сукупності (комплексу) правових, економічних, соціальних та інших заходів, які здійснюються від імені держави для досягнення попередньо визначених загальноприйнятних цілей (суспільного інтересу, загального блага) та супроводжуються відносно тривалим загальним (неособистим) обмеженням конституційних прав і свобод людини та громадянина задля досягнення таких цілей. Запропоновано ключові ознаки такого поняття, а також надано класифікацію об’єктів, що ним охоплюються.

З метою удосконалення нормативних підвалин з реалізації конституційних прав і свобод в умовах дії заходів боротьби з тероризмом обґрунтовано необхідність у встановленні темпоральних рамок таких заходів задля забезпечення правомірних очікувань громадян на обізнаність про актуальний склад та обсяг конституційних прав і обов’язків.

Визначено, що існуюча в Україні інституційна система органів влади забезпечує захист окремих конституційних прав і свобод на час проведення антитерористичної операції, проте, каталог гарантованих цими інституціями конституційних прав не надто широкий і переважно зводиться до соціально-економічних прав (на охорону здоров’я, на освіту, на житло тощо). При цьому, осторонь залишаються політичні права, такі як право на участь в управлінні суспільними справами.

З огляду на територіально обмежений характер терористичних загроз, запропоновано на час проведення антитерористичних операцій інституційний захист конституційних прав і свобод здійснювати не лише за рахунок існуючих органів, а й шляхом формування додаткових локальних правозахисних інституцій (наприклад, державних центрів допомоги внутрішньо переміщеним особам, створених поряд з місцем проведення антитерористичних заходів).

Наголошено на тому, що перелік гарантій конституційних прав і свобод, які надаються громадянам у зв’язку з проведенням антитерористичної операції, є доволі обмеженим. Уніфікований каталог таких гарантій на теперішній час передбачений лише Законами України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» та «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції». Інші законодавчі акти містять лише одиничні фрагментарні норми щодо захисту окремих конституційних прав і свобод. Малочисельність правового регулювання пояснюється тим, що самі антитерористичні обмеження конституційних прав є доволі неконкретними та розпливчастими, не мають достатньої правової регламентації, у зв’язку з чим не можна достовірно визначити повний спектр конституційних прав, які страждають у зв’язку з їх вжиттям. Однак, це не може бути підставою для нехтування такими правами.

Звернуто увагу на те, що незважаючи на задекларований законодавством ряд додаткових гарантій конституційних прав і свобод, що підлягають захисту на час проведення антитерористичної операції, конкретного механізму реалізації більшості з них наразі не передбачено. Це нівелює проголошені декларації, унеможливлює реалізацію відповідних конституційних прав і свобод, створює умови для самоусунення держави від забезпечення належного конституційного статусу внутрішньо переміщених осіб.

Вказано на потребу у додатковому правовому врегулюванні «вразливих» конституційних прав і свобод людини, які зазнають негативного впливу у зв’язку з проведенням антитерористичної операції, однак не знаходять будь-яких компенсацій (право на петицію, на правову допомогу, на інформованість щодо власних прав, на інформацію, на участь в управління публічними справами тощо). До усунення таких прогалин та з метою реагування на неврегульовані законодавством обмеження конституційних прав і свобод запропоновано передбачити у законодавстві тест на відповідність таких обмежень конституційним засадам. Він складається з двох етапів: 1) встановлення дійсності обмеження органом державної влади конституційних прав і свободи людини та громадянина; 2) перевірки легітимності мети обмежень конституційних прав і свобод, а також пропорційності таких обмежень цій меті. Такий тест дозволить надавати оцінку всім обмеженням незалежно від того, чи передбачені вони законодавством, а також створить підстави для ефективного, повного захисту конституційних прав і свобод.

Практичне значення отриманих результатів полягає у тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес: у науково-дослідній сфері – положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальших досліджень проблем забезпечення конституційних прав і свобод людини та громадянина в умовах провадження антитерористичної операції; у правотворчості – результати проведеного дослідження містять пропозиції щодо вдосконалення системи конституційно-правових підвалин у сфері боротьби з тероризмом, зокрема, при підготовці змін до Конституції України, Закону України «Про боротьбу з тероризмом» та інших нормативно-правових актів, які регламентують антитерористичну діяльність; у правозастосовчій діяльності – наукові рекомендації можуть бути корисними для вдосконалення практики застосування норм чинного законодавства у сфері забезпечення та захисту конституційних прав під час вимушеного обмеження прав і свобод у зв’язку з проведенням антитерористичної діяльності; для відповідних державних органів з метою покращення та активізації їх діяльності щодо захисту конституційних прав при застосуванні владних повноважень.
Ключові слова: конституційні права і свободи, вимушене тимчасове обмеження, антитерористичні заходи, операція, захист, режим, національна безпека, боротьба з тероризмом.

СПИСОК ПУБЛІКАЦІЙ ЗДОБУВАЧА

Наукові праці, в яких опубліковано основні наукові результати дисертації:
1. Сущенко В.А. Антитерористична операція та її місце серед режимів вимушеного обмеження прав і свобод людини та громадянина. Вісник Маріупольського державного університету. Серія : Право. Маріуполь, 2016. Вип. 12. С. 84-92.

2. Сущенко В.А. Правова основа антитерористичної діяльності в Україні та її значення для забезпечення конституційних прав і свобод людини та громадянина. Visegrad Journal on Human Rights. Братислава, Словацька Республіка, 2018. Вип. 2. С. 137-142.

3. Сущенко В.А. Підстави та порядок проведення антитерористичної операції: конституційно-правовий аспект. Науковий вісник Херсонського державного університету. Серія: Юридичні науки. Херсон, 2018. Вип. 2. С. 38-41.

4. Сущенко В.А. Конституційно-правовий аналіз обмежень прав і свобод під час проведення антитерористичної операції. Право і суспільство. Дніпро, 2018. № 2. С. 65-70.

5. Сущенко В.А. Напрями удосконалення законодавства України щодо гарантій конституційних прав і свобод у зв’язку з проведенням антитерористичної операції. Правова позиція. м. Дніпро, 2019. № 2 (23). С. 171-177.
Наукові праці, які засвідчують апробацію матеріалів дисертації:

6. Сущенко В.А. Конституційно-правовий режим антитерористичної операції в Україні. Сучасний розвиток державотворення та правотворення: проблеми теорії та практики: матеріали V Міжнародної науково-практичної конференції студентів, аспірантів і молодих вчених (м. Маріуполь, 11 березня 2016 року). Маріуполь, 2016. С. 80-82.
7. Сущенко В.А. Порівняльний аналіз антитерористичної операції та воєнного стану як режимів вимушеного обмеження прав і свобод людини та громадянина. Сучасний розвиток державотворення та право творення в Україні: проблеми теорії та практики: матеріали VІ Міжнародної науково-практичної конференції студентів, аспірантів і молодих вчених (м. Маріуполь, 10 березня 2017 року). Маріуполь, 2017. С. 26-28.
8. Сущенко В.А. До питання про реалізацію конституційного права на відшкодування шкоди в умовах проведення антитерористичних заходів. Розвиток сучасного права в умовах глобальної нестабільності: матеріали міжнародної науково-практичної конференції (м. Одеса, 13-14 вересня 2019 року). Одеса, 2019. С. 73-76.
9. Сущенко В.А. Роль Верховної Ради України в інституційному забезпеченні конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичних заходів. Розвиток державності та права в Україні: реалії та перспективи: матеріали міжнародної науково-практичної конференції (м. Львів, 20-21 вересня 2019 року). Львів, 2019. С. 19-23.
10. Сущенко В.А. Специфіка реалізації громадянами конституційного виборчого права в умовах проведення антитерористичної операції. Пріоритетні напрями розвитку сучасної юридичної науки: матеріали міжнародної науково-практичної конференції (м. Харків, 20-21 вересня 2019 року). Харків, 2019. С. 27-29.
SUMMARY

Sushchenko V.A. Counter-terrorist measures as a basis for forced temporary restriction by state bodies of human and citizen's rights and freedoms in Ukraine. - Qualified scientific work as the manuscript.

The thesis for the degree of Candidate of Legal Sciences, speciality 12.00.02 – Constitutional law; municipal law. – Mariupol State University, Mariupol; National Aviation University, Kyiv, 2019.

The thesis is one of the first Ukrainian science of constitutional law monographic research, that highlights difficult problem of determination on safeguards and restrictions of constitutional rights and freedoms of human and citizen during counter-terrorist measures.
It has been found that counter-terrorist measures, as the state's response to terrorism, play an important practical role in the constitutional human rights field. With their help, the state performs a number of important tasks: preserving the state territorial unity, preventing people death, impeding illegal activities, etc. At the same time, from the point of view of influencing constitutional rights and freedoms, these measures are bipolar: on the one hand, they pursue the goal of protecting the constitutional rights and freedoms of human and citizen, as they seek to overcome the terrorist threat, and on the other hand, they are accompanied by restrictions on such rights and freedoms. In this regard, there is a need to explore constitutional rights and freedoms in the context of counter-terrorist measures, as a complex legal phenomenon.

It is established that at present the restrictions and guarantees of constitutional rights and freedoms in the context of counter-terrorist activities are hardly regulated at the constitutional and legal level. In this regard, the imposition of such measures is not always consistent with constitutional human rights principles and threatens to violate the rights, they are called upon to protect. For example, part two of Article 14 of the Law of Ukraine «On the fight against terrorism» provides that temporary restrictions on the rights and freedoms of citizens may be imposed in the area of conducting an counter-terrorist operation. At the same time, Article 64 of the Constitution of Ukraine does not refer counter-terrorism measures to cases, that allow to restrict rights and freedoms. In view of this, determining the constitutional and legal status of these measures is a prerequisite for the legitimate protection of state sovereignty and the maintenance of Ukraine's defense capability.

It is proposed to define the constitutional legal status of counter-terrorist measures as one of the cause for the forced temporary restriction of the constitutional rights and freedoms of the human and citizen. The urgent need for such a definition is justified in order to enable the assessment of the constitutionality of these measures for constitutionality and the observance of human rights standards.

The inconsistency of particular restrictions on constitutional rights and freedoms in the context of counter-terrorism measures with the provisions of the Basic Law of Ukraine has been scientifically proven, in particular, the preventive detention of a person for up to 30 days without the right to stand before the court is inconsistent of constitutional right to liberty and personal integrity.

To properly determine the constitutional and legal bases of the forced temporary restriction of constitutional rights and freedoms, suggestions were made to improve the legislative categories by specifying the definition of «causes of conducting an counter-terrorist operation». In particular, it is proposed to move away from using the terms «a real threat to the life and safety of citizens, the interests of society or the state» and the «impossibility of eliminating it in other ways», which are only evaluative concepts. Instead, the basis for an counter-terrorist operation should be defined as «an objectively existing, feasible, internal threat to priority national interests, for the elimination of which all other measures of state influence have been taken and exhausted».

The scientific-theoretical concept of «regime of enforced restriction of human and citizen's constitutional rights and freedoms» is formulated as a set (complex) of legal, economic, social and other measures, carried out on behalf of the state to achieve predefined common goals (public interest, common good) and are accompanied by a relatively long general (non-personal) restriction on the constitutional rights and freedoms of human and citizen in order to achieve such goals. Key features of this concept and a classification of the covered objects have been proposed.

In order to improve the regulatory base of constitutional rights and freedoms in the context of counter-terrorism measures, the necessity to establish a temporal limits of such measures is justified in order to ensure that citizens have legitimate expectations about the actual composition of their rights and responsibilities.

It is determined that the existing institutional system of the authorities in Ukraine provides protection of certain constitutional rights and freedoms during the counter-terrorist operation. However, the directory of the constitutional rights guaranteed by these institutions is not too wide and mainly comes down to socio-economic rights (health care, education, housing, etc.). However, political rights, such as the right to participate in the management of public affairs, are left out.

Given the territorially limited nature of terrorist threats, it is suggested that during counter-terrorist operations, institutional protection of constitutional rights should be exercised not only by existing bodies, but also by the formation of additional local human rights institutions (for example, state centers for assistance to internally displaced persons, established near the venue of counter-terrorist operation) .

It is emphasized, that the list of guarantees of constitutional rights and freedoms granted to citizens in connection with the conduct of an anti-terrorist operation is rather limited. The unified catalog of such guarantees is currently provided only by the Laws of Ukraine «On ensuring the rights and freedoms of internally displaced persons» and «On temporary measures for the period of counter-terrorist operation». Other legislative acts contain only a few fragmentary rules for the protection of particular constitutional rights and freedoms. The paucity of legal regulation is explained by the fact that the counter-terrorist restrictions themselves are rather vague, do not have sufficient legal regulation, and therefore the full range of constitution rights, that are affected by their use cannot be accurately determined. However, this cannot be a cause for disregard for such rights.

Attention is drawn to the fact, that, despite the declared by the legislation a number of additional guarantees of constitutional rights and freedoms, that are protected during the counter-terrorist operation, there is currently no specific mechanism for the realization of most of them. This nullifies the proclaimed declarations, makes it impossible to exercise the relevant constitutional rights and freedoms, and creates the conditions for the state's self-removal from ensuring the proper constitutional status of internally displaced persons.

There is need for additional legal regulation of «vulnerable» constitutional human rights and freedoms, which are adversely affected by the conduct of the counter-terrorist operation, but find no compensation (right to petition, to legal aid, to awareness of their rights, for information, for participation in public affairs management, etc.). Prior to eliminating such legal «gaps» and in order to respond to unregulated restrictions on constitutional rights and freedoms, it is proposed to provide for a test in the legislation for compliance with such restrictions to constitutional principles. It consists of two stages: 1) establishing the validity of restriction of the constitutional rights and freedoms of human and citizen by public authority; 2) verification of the legitimacy of the purpose of restrictions on constitutional rights and freedoms, as well as the proportionality of such restrictions to this purpose. Such test will give an assessment of all restrictions, regardless of whether they are prescribed by law, and will also create basis for effective, full protection of constitutional rights and freedoms.

The practical significance of the obtained results is that they are of both scientific-theoretical and practical interest: in the research field - the provisions and conclusions of the thesis can be the basis for further research on the problems of ensuring the constitutional rights and freedoms of human and citizen in the context of conduction of counter-terrorist operations; in lawmaking - the results of the study contain proposals for improving the system o of constitutional and legal foundations in the field of fight against terrorism, in particular, in preparation of amendments to the Constitution of Ukraine, the Law of Ukraine «On the fight against terrorism» and other legal acts, regulating counter-terrorist activity; in law enforcement activities - scientific advice may be useful to improve the practice of applying the rules of current law in the field of providion and protection of constitutional rights during the forced restriction of rights and freedoms in connection with counter-terrorist activities; for the relevant public authorities - in order to improve and intensify their activities for the protection of constitutional rights in the application of their powers.

Keywords: constitutional rights and freedoms, forced temporary restriction, counter-terrorist measures, operation, protection, regime, national security, fight against terrorism.
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ВСТУП

Обґрунтування теми вибору дослідження. На сьогодні додержання конституційних прав і свобод людини та громадянина виступає головним правозахисним завданням держави у правовому полі. Безумовне виконання цього завдання вважається одним з головних критеріїв визнання держави як демократичної та правової.

Проте, як свідчить міжнародна практика, у деяких випадках визнається допустимим відхід від додержання конституційних прав і свобод людини та громадянина й застосування тимчасових їх обмежень. До таких ситуацій класично відносять військовий стан, надзвичайні ситуації (епідемії, епізоотії, епіфітотії тощо), надзвичайні природні стани (пожежі, повені та інше).

Разом з цим, сучасний суспільний лад обумовлює виникнення нестандартних ситуацій, які змушують державу вдаватися до обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина. Так, політичні перевороти, масові заворушення, терористичні акти та інші суспільно-небезпечні дії ставлять під загрозу державну безпеку, громадський порядок, життя та здоров’я населення. При цьому, такі випадки є казуальними й наразі у міжнародній правовій доктрині не має чіткого порядку реагування на них. З огляду на це, у разі настання таких випадків держави вимушені самостійно реагувати на них у межах внутрішньодержавного правового поля відповідно до актуального національного консенсусу (політичного курсу).

Прояви масового тероризму на Сході України обумовили проведення антитерористичних заходів з метою підтримання національної безпеки й обороноздатності держави, захисту населення від протиправних посягань. Однак, проведення таких заходів пов’язано з обмеженням конституційних прав і свобод людини та громадянина, що майже не допускається Конституцією України. Зокрема, спеціальний режим в’їзду-виїзду у район проведення антитерористичних заходів обмежує конституційну свободу пересування громадян (стаття 33 Конституції України), а превентивне затримання на строк понад 72 години – конституційне право на особисту недоторканність (стаття 29 Конституції України).

Актуальність обраної теми полягає у невизначеному конституційно-правовому статусі обмежень прав і свобод людини в умовах функціонування антитерористичних заходів, що проводяться на Сході Україні, а також необхідності формулювання конституційно-правових підстав для таких обмежень.

Розробку теоретичних та методологічних засад у сфері обмеження конституційних прав і свобод здійснено у роботах українських вчених-конституціоналістів О. В. Батанова, Ю. Г. Барабаша, С. П. Головатого, М. І Козюбри, В. П. Колісника, А. М. Колодія, А. Р. Крусян, В. В. Ладиченка, О. В. Марцеляка, Н. М. Оніщенко, М. П. Орзіха, Н. М. Пархоменка, В. Ф. Погорілка, П. М. Рабіновича, М. В. Савчина, В. Ф. Сіренка, О. В. Скрипнюка, В. Я. Тація, Ю. М. Тодики, О. Ф. Фрицького, В. М. Шаповала, Ю. С. Шемшученка, О. І. Ющика.
Також вагомий внесок у конституційно-правові погляди щодо обмежень прав і свобод людини та громадянина зроблено вченими Ю. М. Бисагою, В. Г. Буткевичем, Т. М. Заворотченко, О. В. Зайчуком, Т. А. Костецькою, О. В. Нестеренко, Ж. М. Пустовіт, О. В. Пушкіною, В. М. Селівановим, М. Ф. Селівона, Т. І. Тарахонич, В. Л. Федоренком, М. І. Хавронюком, В. А. Шатілою.
Вказані питання порушувались у працях зарубіжних правників-дослідників С. С. Алексєєва, В. М. Агеєва, О. В. Ашихміної, Ю. Г. Бєляєвої, К. Є. Грецової, І. В. Данілової, К. В. Єгорової, А. А. Зайцева, О. В. Должикова, О. В. Малька, К. О. Мінаєва, А. О. Переверзєва, О. О. Подмарева, Р. М. Хазієва, І. Д. Ягофарової, Д. Д. Якубовської та інших.
Науковими проблемами стану додержання прав і свобод людини та громадянина в умовах дії заходів боротьби з тероризмом переймалися такі вчені, як В.Ф. Антипенко, Ю.М. Антонян, М.С. Білик, Т.С. Бояр-Созонович, Д.Я. Гараджаєв, Ю.С. Горбунов, О.В. Глазов, М.І. Дзлієв, І.М. Доронін, В.С. Зеленецький, В.О. Іващенко, В.І. Івченко, Е.С. Іззадуст, Ю. Ірха, С.Я. Казанцев, І.І. Карапець, Я.Ю. Кондратьєв, Н.А. Косолапов, В.А. Ліпкан, А.М. Лобода, Є.Г. Ляхов, В.Я. Настюк, Л.М. Стрельбицька, М.П. Стрельбицький, А.Н. Трайнін, М.П. Требін, Б.Б. Черняк, Т.Х. Хачатурян, І.В. Шкурат, Ч.Р. Бейтз, А.А. Бейчман, Т.С. Блантон, В.В. Бурке-Вайт, Г.П. Гассер, Б.М. Дженкинс, Д. Карлтон, М. Крейвен, В. Лакьор, А. Омічен, Д.К. Рапопорт, П. Роув, С.Д. Розен, Дж. Смайлі, Е.В. Тьорнер, Ю. Туагі, Р. Франк та інші.

Вказаними вченими зроблено значний внесок у розроблення загальних підходів до обмеження конституційних прав і свобод, їх юридичної оцінки, механізму їх функціонування тощо. Разом з цим, питання конституційно-правових підстав обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичної діяльності у вказаних працях майже не порушувалося.

Актуальність обраної теми також підтверджується тим, що на дисертаційному рівні в Україні означений комплекс питань системно не досліджувався. У сучасних умовах проведення широкомасштабної антитерористичної операції на Сході України розробка аспектів її впливу на конституційні права і свободи людини та громадянина має надзвичайно важливе значення з огляду на потребу у приведенні антитерористичного законодавства у відповідність до положень Конституції України, а також у вдосконаленні практики забезпечення конституційних прав і свобод на цей час.

Дане дослідження присвячено науковому вивченню конституційності обмежень прав і свобод людини та громадянина під час проведення антитерористичних заходів, їх відповідності міжнародним правозахисним стандартам.
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тема дисертаційного дослідження обрана згідно з темою кафедри права та публічного адміністрування Маріупольського державного університету «Проблеми та перспективи розвитку національної правової системи України в умовах європейської міждержавної інтеграції» (державний реєстраційний номер 0116U000048).

Мета та завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є комплексне дослідження стану додержання конституційних прав і свобод в умовах дії антитерористичних заходів, розробка проблем вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення вказаних заходів, формулювання конкретних пропозицій щодо приведення таких обмежень у відповідність до вимог конституційних засад та міжнародних стандартів з прав людини.
Зазначена мета зумовила необхідність розв’язання наступних основних завдань:

- висвітлити генезис причин та історико-правові підвалини вимушеного обмеження державою конституційних прав і свобод людини та громадянина у зв’язку з боротьбою з тероризмом;
- визначити конституційно-правовий статус антитерористичних заходів як правообмежувального режиму та з’ясувати їх місце серед інших станів вимушеного обмеження конституційних прав і свобод;

- розкрити місце та роль антитерористичних заходів у системі національної безпеки України та механізмі захисту конституційних прав і свобод;

- охарактеризувати сучасний стан та проблеми конституційно-правового регулювання відносин під час проведення антитерористичної операції;

- дослідити та уніфікувати конституційно-правову основу для вжиття заходів боротьби з тероризмом в Україні;

- провести конституційно-правовий аналіз підстав та порядку проведення антитерористичної операції в Україні;

- надати розгорнуту характеристику антитерористичним обмеженням конституційних прав і свобод крізь призму додержання вимог Основного Закону України;

- висвітлити інституційну систему забезпечення конституційних прав і свобод громадянина та держави в умовах дії заходів боротьби з тероризмом;

- викласти каталог гарантій конституційних прав і свобод, пов’язаних з проведенням антитерористичної операції;

- запропонувати напрями удосконалення законодавства України щодо гарантій конституційних прав і свобод людини та громадянина у зв’язку з проведенням антитерористичної операції.
Об’єктом дослідження є конституційні права і свободи людини та громадянина.

Предметом дослідження є стан дотримання конституційних прав і свобод людини та громадянина в умовах проведення антитерористичних заходів, а також конституційно-правові підстави обмеження таких прав і свобод.

Методи дослідження. Для отримання достовірних наукових результатів у дисертаційному дослідженні використано загально-наукові та спеціальні методи пізнання об’єктивної дійсності, що базуються на діалектичному підході до дослідження об’єкта. Зокрема, застосовані історико-правовий, логіко-семантичний, формально-логічний, системно-структурний, порівняльно-правовий та інші наукові методи.

Діалектичний підхід дозволив дослідити обмеження конституційних прав і свобод на час проведення антитерористичних заходів у взаємозв’язку з конституційними нормами, міжнародними стандартами у сфері прав людини та іншими юридичними чинниками; визначити переваги та недоліки інституційних моделей забезпечення конституційних прав і свобод; з’ясувати обґрунтованість обмежень та їх компенсацій, а також сформулювати пропозиції щодо удосконалення нормативного регулювання зазначених обмежень. Історико-правовий метод надав можливість ретроспективно вивчити генезис причин та історико-правові підвалини вимушеного обмеження державою конституційних прав і свобод людини та громадянина у зв’язку з боротьбою з тероризмом у різні часи та за різних форм державності (підрозділ 1.1). Логіко-семантичний метод дозволив сформулювати та поглибити понятійно-категорійний апарат, зокрема, сформулювати поняття «стан вимушеного тимчасового обмеження конституційних прав і свобод» (підрозділи 1.2, 1.3, 2.2). За допомогою формально-логічного методу проведено юридичний аналіз діючих нормативних конструкцій, визначено місце антитерористичних обмежень конституційних прав у правовому полі, виявити їх проблеми та сформувати пропозиції (підрозділи 1.2, 1.3, 2.1, 2.3, 3.1, 3.2, 3.3). Системно-структурний метод використано для дослідження антитерористичних обмежень конституційних прав і свобод та їх компенсацій, а також при вивченні внутрішньої структури та взаємозв’язків елементів антитерористичної операції, підстави та порядку її проведення (підрозділи 1.2, 2.2, 2.3, 3.1, 3.2). Системний підхід використано при розгляді елементів стану обмежень конституційних прав і свобод в умовах проведення антитерористичних заходів в якості єдиного цілого з неадитивними (нехарактерними для окремих елементів) ознаками (підрозділи 1.2, 3.3). Метод порівняльно-правового дослідження використано при співставленні станів обмеження конституційних прав і свобод, а також для аналізу законодавчих норм задля з’ясування їх впливу і відповідності конституційним засадам та міжнародним стандартам у сфері прав людини (підрозділи 1.2, 2.1). Синтезування ідей застосовано для інкорпорації науково-теоретичних концепцій та практичних положень щодо боротьби з класичними державно-деструктивними чинниками та подальшого їх трансформування у способи протидії некласичним чинникам (підрозділи 1.2, 3.3).

Всі наукові методи використано у взаємообумовленому зв’язку, що дозволило провести дисертаційне дослідження системно, всебічно й об’єктивно.

Наукова новизна отриманих результатів характеризується передусім тим, що дисертаційне дослідження є одним з перших у національній науці конституційного права спроб розв’язати наукову проблему щодо визначення конституційно-правових підстав обмеження прав і свобод людини та громадянина в умовах проведення антитерористичних заходів, а також з’ясування відповідності таких обмежень конституційним засадам.

До теперішнього часу антитерористичні правообмеження фрагментарно досліджувалися у галузях воєнної доктрини та адміністративного права як наслідки збройно-воєнного феномену. У даній роботі застосовано новаторський підхід, що полягає у комплексному вивченні обмежень конституційних прав і свобод з точки зору дотримання конституційних вимог та міжнародних правових стандартів у сфері прав людини на час проведення антитерористичних заходів.

За результатом дисертаційного дослідження отримано нові або з елементами наукової новизни теоретичні положення і практичні рекомендації, головними з яких є наступні:

вперше:

- запропоновано визначити конституційно-правовий статус та підстави обмежень прав і свобод людини та громадянина в умовах проведення антитерористичної операції; обґрунтовано нагальну потребу у такому визначенні для забезпечення можливості оцінки таким обмеженням на предмет дотримання конституційних стандартів у сфері прав людини;

- науково доведено неузгодженість окремих обмежень конституційних прав і свобод людини та громадянина в умовах проведення антитерористичної операції з положеннями Конституції України, зокрема, невідповідність превентивного затримання особи на строк до 30 діб без права постати перед судом конституційному праву на свободу та особисту недоторканість;

- сформульовано науково-теоретичне поняття «стану вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина» як сукупності (комплексу) правових, економічних, соціальних та інших заходів, які здійснюються від імені держави для досягнення попередньо визначених загальноприйнятних цілей (суспільного інтересу, загального блага) та супроводжуються відносно тривалим загальним (неособистим) обмеженням конституційних прав і свобод людини та громадянина задля досягнення таких цілей; запропоновано ключові ознаки такого поняття, а також надано класифікацію об’єктів, що ним охоплюються;

- досліджено обмеження конституційних прав і свобод в умовах проведення антитерористичних заходів як комплексний правовий феномен, який, поряд із обмежувальними, відіграє правозахисні функції;

удосконалено:

- нормативний понятійно-категорійний апарат шляхом конкретизації конституційно-правової підстави для обмеження прав і свобод на час проведення антитерористичної операції; запропоновано відійти від використання для неї формулювань «реальна загроза життю і безпеці громадян, інтересам суспільства або держави» та «неможливість її усунення іншими способами», які є суто оціночними поняттями, та замінити їх визначенням підстави як «об’єктивно існуючої, здійсненної, внутрішньої небезпеки для пріоритетних національних інтересів, для усунення якої вжито та вичерпано всі інші заходи державного впливу»;

- нормативно-правові аспекти порядку застосування конституційних обмежень прав і свобод з метою боротьби з тероризмом, зокрема, обґрунтовано необхідність у встановленні темпоральних рамок таких заходів з метою забезпечення конституційного права громадян на обізнаність про актуальний склад їх прав та обов’язків;

- інституційний порядок захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина шляхом пропозиції запровадження додаткових локальних правозахисних інституцій - державних центрів допомоги у реалізації прав і свобод на час проведення антитерористичних заходів;

дістали подальшого розвитку:

- формулювання історико-правових передумов вимушеного обмеження державою конституційних прав і свобод людини та громадянина у зв’язку з боротьбою з тероризмом, структурування та періодизація такої діяльності;
- концепція вимушеного тимчасового обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина задля досягнення загальноприйнятного суспільно-державного блага;

- викладення каталогу конституційних прав і свобод, які можуть та не можуть обмежуватись під час проведення антитерористичних заходів, а також переліку гарантій, пільг та преференцій, якими компенсуються антитерористичні обмеження;

- теоретико-прикладне обґрунтування значення антитерористичних заходів у механізмі захисту конституційних прав і свобод та гарантування національної безпеки;
– практично-праксіологічні підходи щодо вдосконалення чинних нормативно-правових актів, які регламентують питання гарантування конституційних прав і свобод на час вжиття заходів боротьби з тероризмом, зокрема, запропоновано способи додаткового правового захисту конституційних прав на петицію, на правову допомогу, на інформованість щодо власних прав, на інформацію, на участь в управління публічними справами в умовах проведення антитерористичної операції.

Дисертаційне дослідження має важливе теоретичне значення, яке обумовлено тим, що одержаними висновками і положеннями розвинуто та доповнено наукову та теоретичну базу, створено передумови до перегляду важливих аспектів гарантування та забезпечення конституційних прав і свобод людини та громадянина в умовах проведення антитерористичної операції, доповнено підвалини для наукового розвитку законодавства і подальших теоретичних досліджень.

Практичне значення одержаних результатів визначається тим, що вони мають як теоретико-науковий, так і практико-прикладний інтерес, зокрема:

– у науково-дослідницькій сфері – положення і висновки дисертаційного дослідження можуть бути підставою для подальших досліджень питань забезпечення конституційних прав і свобод людини та громадянина в умовах провадження антитерористичної операції;

– у правотворчості – у результаті проведеного дослідження сформульовано пропозиції щодо вдосконалення системи чинного законодавства України, зокрема, при підготовці змін до Конституції України, Закону України «Про боротьбу з тероризмом» та інших нормативно-правових актів, які регламентують забезпечення конституційних прав і свобод людини та громадянина у зв’язку зі здійсненням антитерористичної діяльності;

– у правозастосовній діяльності – дисертаційні рекомендації та висновки можуть бути використані з метою удосконалення практичних аспектів застосування законодавства з питань забезпечення та захисту конституційних прав під час вимушеного обмеження прав і свобод у зв’язку з проведенням антитерористичної діяльності; для відповідних державних органів – з метою покращення та активізації їх діяльності щодо захисту конституційних прав при застосуванні владних повноважень;

– у навчальному процесі – отримані результати використано у навчально-педагогічному процесі Маріупольського державного університету, де їх запроваджено у науково-методичних розробках, а також при підготовці лекцій і навчальних посібників, у ході викладання навчальної дисципліни «Конституційне право України» та заснованих на ній спеціальних курсах.

Особистий внесок дисертанта. У результаті дослідження дисертантом:

а) запропоновано цілісний комплексний підхід до розуміння механізму обмежень конституційних прав і свобод людини та громадянина на час реалізації антитерористичних заходів;

б) надано наукову оцінку відповідності антитерористичних обмежень конституційних прав і свобод конституційним засадам та міжнародним стандартам у сфері прав людини;

в) сформульовано поняття «стан вимушеного тимчасового обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина», наведено його категоріальні ознаки, здійснено класифікацію об’єктів, що ним охоплюються, а також визначено місце антитерористичних заходів серед інших станів обмеження конституційних прав;

г) сформульовано пропозиції щодо законодавчого впорядкування гарантій конституційних прав у зв’язку з проведенням антитерористичних заходів;

ґ) змодельовано загальний конституційно-правовий порядок введення та припинення антитерористичних обмежень прав і свобод;

д) висвітлено недоліки організації діяльності антитерористичних органів, які впливають на стан додержання конституційних прав і свобод людини та громадянина.

Апробація результатів дисертації. Дослідження виконано та обговорено на кафедрі права та публічного адміністрування Маріупольського державного університету. Висновки дисертаційної роботи висвітлено у наукових публікаціях автора, а також доповідях на науково-практичних конференціях: «Сучасний розвиток державотворення та правотворення: проблеми теорії та практики» (м. Маріуполь, 11 березня 2016 року), «Сучасний розвиток державотворення та право творення в Україні: проблеми теорії та практики (м. Маріуполь, 10 березня 2017 року), «Розвиток державності та права в Україні: реалії та перспективи» (м. Львів, 20-21 вересня 2019 року), «Розвиток сучасного права в умовах глобальної нестабільності» (м. Одеса, 13-14 вересня 2019 року), «Пріоритетні напрями розвитку сучасної юридичної науки (м. Харків, 20-21 вересня 2019 року).
Публікації. Ключові результати дисертаційного дослідження відображено та опубліковані у 10 наукових публікаціях, зокрема, у 5 статтях в фахових виданнях із юридичних наук (4 статті надруковані у фахових виданнях України, що включені до міжнародної наукометричної бази даних «Index Copernicus International» (Республіка Польща), та 1 стаття у науковому періодичному виданні Словацької Республіки з юридичного напряму), тезах 5 доповідей на науково-практичних конференціях.
Структура та обсяг дисертації. Дисертаційна робота складається зі вступу, трьох розділів (включають у себе три підрозділи кожний), висновків, списку використаних джерел і додатків.

У вступі визначено об’єкт та мету дослідження, обґрунтовано наукову новизну роботи та тезисно викладено її проблематику.

Перший розділ роботи розкриває історико-правові засади та методологію дослідження обмежень конституційних прав і свобод людини та громадянина під час проведення заходів боротьби з тероризмом, визначає конституційно-правову характеристику антитерористичних заходів та її місце у механізмі захисту конституційних прав і свобод та національної безпеки України.

Другий розділ формулює конституційно-правову основу антитерористичної операції в Україні, визначає проблеми її конституційно-правового регулювання. Крім того, у цьому розділі проаналізовано обмеження конституційних прав і свобод на час проведення антитерористичних операції. Зокрема, надано перелік допустимих обмежень, охарактеризовано порядок їх запровадження, визначено конституційні права та свободи, які не підлягають обмеженню за будь-яких обставин.

У третьому розділі висвітлено механізм та шляхи забезпечення конституційних прав і свобод громадян під час проведення антитерористичної операції в Україні: сформульовано інституційну систему такого забезпечення, визначено конституційні гарантії, необхідні для захисту прав і свобод тощо.

Підсумовуючи результати роботи, у висновках викладено основні здобутки наукового дослідження та запропоновано напрями удосконалення законодавства з питань захисту конституційних прав і свобод на час вжиття антитерористичних заходів.

Загальний обсяг дисертації складає 241 аркуш. Список використаних джерел містить 227 найменувань та викладений на 27 сторінках.
РОЗДІЛ 1

ІСТОРІОГРАФІЯ, ДЖЕРЕЛЬНА БАЗА ТА ТЕОРЕТИКО-МЕТОДОЛОГІЧНІ ЗАСАДИ ТИМЧАСОВОГО ОБМЕЖЕННЯ ДЕРЖАВНИМИ ОРГАНАМИ ПРАВ І СВОБОД ЛЮДИНИ ТА ГРОМАДЯНИНА ПІД ЧАС ПРОВЕДЕННЯ АНТИТЕРОРИСТИЧНИХ ЗАХОДІВ 

1.1. Історико-правові засади та методологія дослідження обмеження державними органами конституційних прав і свобод та історичний розвиток концепції вимушеного обмеження конституційних прав і свобод
Питання обмеження прав і свобод людини та громадянина під час здійснення окремих функцій держави є надзвичайно важливим, але мало дослідженим у науковій літературі. За твердженням І. М. Дороніна, особливої актуальності зазначене питання набуває в умовах трансформації суспільних інститутів, зміни характеру сучасного громадянського суспільства у процесі глобалізації [1, с. 176].
На думку вказаного вченого, сучасні виклики та загрози суспільству мають динамічний характер, який постійно впливає на сутність, структуру та особливості діяльності суспільних інститутів. Надзвичайність цих викликів та загроз обумовлює і надзвичайний характер форм й методів реалізації функцій держави. Разом з цим, захист конституційних прав і свобод людини є найважливішою цінністю. Тому дослідження окремих аспектів визначення балансу між необхідністю здійснення функцій держави та дотриманням прав і свобод людини і громадянина є важливим науковим завданням [1, с. 176].

Як зазначає О. В. Белянська, недослідженість елементів механізму правового регулювання, недостатнє обґрунтування їх об’єктивності, системності та прогностичного впливу на юридичний результат зумовлює ситуацію суттєвого обмежування прав і свобод людини та громадянина, шкодить режиму законності та правопорядку в державі й суспільстві [2, c. 3].

Ураховуючи, що механізм реалізації прав і свобод людини і громадянина та механізм конституційно-правових обмежень прав і свобод людини і громадянина мають єдину мету – охорону і захист цих прав і свобод, зокрема шляхом надання певних гарантій, а також з огляду на те, що однією з таких гарантій є необмежуваність конституційних прав і свобод людини і громадянина, на думку Ж. М. Пустовіт, виникає необхідність дослідження правомірності обмежень прав і свобод людини і громадянина [3, c. 10].
Історичний розвиток концепції становлення конституційних прав людини і громадянина та їх обмежень, як зазначає Ю. С. Шемшученко, є важливою ознакою ступеня демократизації всіх політичних, суспільних, громадських інститутів і їхніх взаємовідносин з державою, ступеня зрілості громадянського суспільства, ознака, що характеризує певну державу як правову чи навпаки [4, c. 41].

На думку С. Ю. Возгріна, зміни в розвитку суспільних відносин призвели до створення своєрідної концептуальної бази та принципів демократичної та правової державності, що надалі виявилося у процесах розширення переліку гарантованих на державному рівні прав і свобод. Якщо спочатку їх наявність мала характер належності тільки привілейованим станам, то надалі збагачення її змісту та поширення на інші прошарки населення зумовлювалися нарощуванням виробничих потужностей і можливостями суспільства для фактичного забезпечення певних благ. У цьому вбачається один з важливих аспектів формування базису подальшого утвердження принципу рівності [5].

Як він зазначає, постерігається поступове розширення «індивідуальної» (щодо якої обмежено державне втручання) сфери людини та громадянина. Також це поступово сприяло створенню належних можливостей для оптимізації умов задля покращення особистої ініціативи. В цьому, у свою чергу, вбачається одна з важливих умов поступального розвитку цивілізації [5].

Крім того, за його позицією, на нинішньому етапі також постає суперечність між державним втручанням та потребою у створенні належних умов для особистої безпеки громадян, яка вирішується шляхом обмеження прав і свобод. Впродовж досить тривалого часу і дотепер, науковців хвилює питання про встановлення оптимального балансу співвідношення прав і свобод людини з інтересами суспільства та держави в цілому [5].

Для здійснення належної оцінки ідеї вимушеного обмеження конституційних прав і свобод необхідним є встановлення передумов існування самих обмежень конституційних прав і свобод як правового інституту. Періодизація становлення таких обмежень не є чіткою, у зв’язку з чим його дослідження здійснено за умовними віхами розвитку конституційно-правових інститутів.

Так, В. Д. Гончаренко вказує, що спроби встановлення обмежень прав і свобод людини в Україні простежуються ще в актах, прийнятих у ХVІІ сторіччі і вважаються в науці актами передконституційного характеру, зокрема в Переяславських (Березневих) статтях 1654 року [6, c. 3]. Цими статтями встановлювалися обмеження можливості обіймання керівних державних посад негідними людьми та людьми, які постійно не проживали на території обіймання відповідних посад. Проте, механізму або способу визначення гідності особи та можливості здійснення ним права на доступ до влади не було, у зв’язку з чим такі обмеження зводилися до суб’єктивного ставлення певних осіб та не переслідували мету забезпечення інших прав.
Також В. Д. Гончаренко зазначає, що обмеження прав і свобод людини містились також у Конституції Пилипа Орлика «Пакти й конституції законів та вольностей війська запорозького між ясновельможним паном Пилипом Орликом, новообраним Гетьманом Війська Запорозького, та між старшиною, полковниками, а також названим Військом Запорозьким, прийняті публічно хвалою обох сторін і підтверджені на вільних виборах встановленою присягою названим ясновельможним гетьманом, року Божого 1710, квітня 5, при Бендерах» [6, c. 3]. Вказаним нормативним документом встановлювалися не лише обмеження свободи віросповідання, а й обмеження існування будь-яких релігій (окрім християнської) на території України, зокрема це вбачається з обов’язку гетьмана дбати про те, щоб жодна чужинська релігія не запроваджувалась на нашій Руській батьківщині. А якщо б вона коли-небудь таємно або явно об’явилася, то (гетьман) повинен буде сам з власної ініціативи її викорінити, не допускаючи проповідування та розмноження кількості її прихильників. Особливо ж він не повинен допускати співіснування на Україні облудного Іудаїзму, докладаючи особливих зусиль, щоб вовіки міцніла одна-єдина Віра Православна Східного Обряду [6, c. 14]. Вказані обмеження світоглядних прав людини запроваджувалися для підтримання єдності державного управління, проте не були вимушеними та переслідували мету забезпечення керівного впливу на членів козацтва, викоренення інакодумства.
У XVIII сторіччі, як зазначає О. М. Волощенко, деякими нормативними актами запроваджувалися обмеження майнових прав на землю. Зокрема, Указом Катерини ІІ від 10 квітня 1786 року запроваджено одноманітність в управлінні церковним майном по всій імперії. Це означало вилучення переважної більшості церковних та монастирських земель зі збереженням заборони на вільне їх набування [7, c. 11]. Такі обмеження права власності на землю залежно від релігійних поглядів також мали характер забезпечувальних заходів для підтримання влади.
У XVIII–XX сторіччях через відсутність в України конституції питання обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина загалом не набуло розвитку.
У 1918 році у зв’язку з прийняттям Конституції УНР відновлено  становлення інституту конституційно-правових обмежень було відновлено. Так, Конституція УНР містила значну кількість положень щодо встановлення обмеження прав і свобод людини і громадянина, серед яких можна виділити такі: 1) обмеження права громадян УНР бути громадянином інших держав; 2) обмеження актової, громадянської і політичної правомочностей громадян УНР, які не досягли 20 років; 3) обмеження волі громадян УНР та інших людей на підставі судового наказу, а також без нього – у разі затримання «на гарячім вчинку»; 4) обмеження права на недоторканність житла допускалось на підставі судового наказу, а також, у виключних випадках – без судового наказу, але за умови подальшого (протягом 48 годин) отримання судового наказу; 5) обмеження права на таємницю листування на підставі судового наказу; 6) обмеження прав громадян УНР та інших людей на свободу слова, друку, сумління, організації, страйку у разі порушення норм карного права; 7) обмеження права людей, які не є громадянами УНР в реалізації громадянських і політичних прав, в «орудуванні державним і місцевим життям», активного і пасивного виборчих прав до законодавчих установ і органів місцевого самоврядування; 8) обмеження активного і пасивного виборчого права було встановлено для осіб, які не досягли 20 років, безумних та божевільних, які перебувають під опікою, а також злочинців, якщо таке рішення було встановлено Всенародними Зборами [8].

Перші радянські конституції, які діяли на території України, з точки зору Ю. С. Шемчушенка, були прийняті з метою встановлення більшовицької влади та ідеологізації суспільства. Зазначеними конституціями встановлювався критерій поділу прав з огляду на належність до того чи іншого класу (трудящих чи експлуататорів). Метою встановлення обмежень прав і свобод людини була мінімізація можливості противників нового режиму вчинити будь-які дії, спрямовані на повалення радянської влади, зокрема, обмеження виборчих прав встановлювалось не через встановлення переліку осіб, які не мали права реалізувати виборче право, а через встановлення переліку осіб, які могли реалізувати зазначене право. Зрозуміло, що в радянський період інститут конституційно-правових обмежень розвивався згідно з соціалістичною (колективістською) концепцією, для якої характерними є, зокрема, встановлення обмежень прав і свобод в інтересах суспільства і соціалістичної держави, виразника колективної волі всіх трудящих [4, c. 32]. Деякими науковцями висловлено позицію, що соціалістична концепція прав людини взагалі не передбачала встановлення обмежень прав людини, оскільки апріорі вважалося, що при соціалізмі людини має всі необхідні права, які не є обмежуваними [9, c. 10].
Аналіз норм Конституції УСРР 1919 року свідчить про те, що неналежність до трудового класу була основною підставою для обмеження тих чи інших прав. Водночас цей акт не містив термінів «людина» і «громадянин», а власне норми щодо надання трудящим усіх прав у сфері громадського та політичного життя суперечили змісту самої ж Конституції, оскільки встановлювався досить звужений та неповний перелік прав трудящих: право пропаганди антирелігійних учень (ст. 23), право на вільне висловлювання думки (ст. 24), право на свободу зборів (ст. 25), право на свободу спілок (ст. 26), право на всебічну і безкоштовну освіту (ст. 27), право на почесний захист революції зі зброєю в руках (ст. 29), рівні права всіх трудящих, незалежно від їхньої расової й національної належності, а встановлення чи допущення яких-небудь привілеїв або переваг на цій основі, чи пригнічення прав національних меншин або обмеження їхньої рівності є такими, що суперечать основним законам УСРР (ст. 32), про що вказує О. В. Андрієвська [10, с. 85].

Підтвердженням другорядності питання регулювання прав і свобод є місце розділу цієї Конституції «Декларація прав і обов’язків трудящих і експлуатованого народу України», яким трудящим надавались усі права у сфері громадського та політичного життя. Зокрема, М. І. Козюбра з даного приводу зазначив, що в структурі Конституції УСРР розділу про права і свободи трудящих відводилося передостання місце, а на перший план було висунуто питання організації центральної влади республіки, а також радянської влади на місцях [11, c. 23].

Як зазначає В. І. Танцюра, у 1937 році прийнято нову Конституцію УРСР, якою УРСР проголошено соціалістичною державою робітників і селян, у якій політичною владою є ради депутатів трудящих (ст. 1) [12, с. 82]. Зокрема, відповідно до ст. 122 Конституції каралося законом будь-яке визначене в прямому чи другорядному формулюванні обмеження прав, чи, навпаки, встановлення переваг для громадян з урахуванням їхньої расової чи національної належності, так як і пропаганда расової чи національної виключності, ненависті чи дискримінації. Водночас скасовувались встановлені раніше існуючі в радянський період обмеження виборчих прав. А. А. Стрижак зазначав, що ця Конституція формально була найдемократичнішою[13, c. 36], хоча й такою, що, на думку Танцюри В.І., не забезпечувала реалізацію своїх основних положень [12, c. 216].

У 1978 році Верховною Радою УРСР прийнято нову Конституцію Української РСР, яка набувала більш ліберального характеру з погляду обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина. Так, відповідно до ст. 34 цієї Конституції встановлюється заборона та відповідальність за будь-яке пряме чи непряме обмеження прав, встановлення прямих чи непрямих переваг громадян за расовими й національними ознаками, так само як і будь-яка проповідь расової або національної винятковості, ворожнечі чи зневаги [14]. Крім того, згідно з ч. 2 ст. 37 Конституції підставою для обмеження соціально-економічних, політичних і особистих прав громадян була шкода, завдана інтересам суспільства і держави, правам інших громадян [14]. У силу ст. 49 цієї Конституції, підставами для обмеження права на об’єднання в політичні партії, інші громадські організації, участь у рухах є інтереси державної чи суспільної безпеки, громадського порядку та захист прав і свобод громадян [14].
Як зазначає В. Ф. Погорілко, після розпаду Радянського Союзу, коли Україна стала на шлях побудови незалежної, суверенної, демократичної, правової держави, розвиток інституту конституційно-правових обмежень почав здійснюватися на підставі ліберальної концепції прав людини, із запозиченням положень так званої колективістської моделі, зокрема, відносно встановлення обмежень прав і свобод людини і громадянина в суспільних інтересах, захисту конституційного ладу тощо (статті 13, 32, 34–37, 41, 44 Конституції України) [15, c. 33].

Таким чином, обмеження конституційних прав і свобод пройшло значний та тривалий шлях історичного становлення як конституційно-правовий інститут. Такі обмеження залежно від мети використовувалися доволі варіативно: від способу забезпечення реалізації влади та утримання від неї інакодумців до засобу забезпечення конституційних прав задля загального інтересу.

Разом з цим, сучасні демократичні стандарти обумовлюють високий щабель вимог до введення обмежень конституційних прав і свобод. Зокрема, введення таких обмежень з дискримінаційною метою (подолання опору, постановка у нерівний конституційно-правовий стан тощо) є недопустимим. Запровадження таких обмежень можливо лише з конституційно-прийнятною метою, єдиною з яких є забезпечення реалізації інших конституційних прав і свобод, які мають більш вагоме значення. Зазначене складає передмови для концепції вимушеного обмеження прав і свобод.
Так, концепція вимушеного обмеження прав і свобод для загального інтересу отримала свої зародки в ідеях Т. Гоббса, який висунув ідею суспільного договору. За його твердженням «природний» стан передбачає прагнення людей до самозбереження, що обумовлює «війну всіх проти всіх». Зупинити цю «війну» можна лише організувавши суспільство, створивши домовленість між людьми [16]. Домовленість є штучною і формальною, тож, забезпечити її виконання можна лише після того, як суспільство відмовиться від певних своїх прав [16]. На думку Т. Гоббса, лише у такий спосіб закони штучні і соціальні можуть утвердити свої позиції у суспільстві, виштовхнути його природний устрій [16].
Продовжуючи свою теорію, Т. Гоббс зазначає, що «держава є сукупною особою, за дії якої зробила себе відповідальною шляхом обопільного договору величезна кількість людей з тим, щоб ця особа могла використовувати силу і засоби цих людей для їх миру і захисту так, як вважатиме необхідним» [16].

Ідея допустимості обмежень прав і свобод також знайшла свого відображення у роботах Г. Гроція. У своїх роботах він висловлює думку, що про існування верховної влади, яка приводить до дії весь державний організм, яка не знаходиться під чиїмось контролем, окрім самого носія цієї влади. Ця влада зайнята досягненням загальнодержавного інтересу, тобто досягненням народного блага, проте не завжди в прийнятний для народу спосіб [17].
У творі «Про право війни і миру» Г. Гроцій зазначає, що право народів створюється за взаємною згодою держав із міркувань користі. Для його захисту можливе ведення війни. Війну вчений розуміє як «стан боротьби силою», поділяючи її на справедливу та несправедливу. Справедливою визнається війна, що є відповіддю на правопорушення. Наприклад, Г. Гроцій вважає оправданими воєнні дії, вживані народом з метою самооборони і захисту свого надбання. Такі війни, як вважає вчений, не суперечать природному праву, адже передбачливість і піклування про самих себе не суперечать природі суспільства [17].

Важливе значення для становлення концепції вимушеного обмеження конституційних прав і свобод справили Французька декларація прав людини 1789 року. Б. О. Кістяківський зазначав, що цей документ став першим нормативно-правовим актом, який сприяв формуванню ідеї прав людини [18, c. 212].

З вказаної Декларацію прав людини вбачається, що права людини проголошувалися невідчужуваними. Однак, це не свідчило про те, що вони є не обмеженими. Так, Декларація містила застереження щодо обмеження прав і свобод, до яких можна віднести: 1) межі особистої свободи людини визначаються лише правами та свободами інших людей; законом можуть бути заборонені дії, які негативно впливають на права та свободи інших людей; 2) встановлювалися обмеження окремих прав і свобод: свободи віросповідання у разі порушення громадського порядку; на підставі рішення суду – свободи думки, висловлювання та свободи друку; особистої свободи, у тому числі й арешту, за умови дотримання законних форм, а також можливість застосування будь-якого покарання лише на підставі закону, який не має зворотної дії в часі та за умови реалізації принципу презумпції невинуватості; на підставі закону права власності за умови справедливої винагороди [19].

Пізніше, у «Початку родини, приватної власності і держави» Ф. Енґельс писав, що «держава є щось із зовні нав’язане суспільству; вона не є також «втіленням моральної ідеї», «втілення розуму» [20]. Держава є продукт суспільства, що досягло певного щабля розвитку; є свідомість, що суспільство перебуває в нерозв'язаній суперечності само з собою, що вона розпалась на незамирені класи, і що вона немає змоги замирити ці протилежності й суперечності [20]. Ці суспільні класи з протилежними економічними інтересами не знищили один одного і разом з тим саме суспільство в безплодній боротьбі: треба було особливої влади, що стояла, очевидно, понад суспільством, яка має, якщо не знищити цю боротьбу, то тримати її в межах порядку; ця влада, що відокремилася від суспільства, що стала над ним і разом з тим йому чужа, — є держава» [20]. І далі: «Підвалиною установлення держави стала потреба тримати в слухняності різні суспільні класи» [20].
У ХХ сторіччі у державах Північної Америки та Західної Європи мала місце тенденція до підвищення кількості обмежень прав і свобод людини і громадянина, про що зазначає В. М. Агєєв. Це було обумовлено тим, що посилювалась роль держави у ході розгортання економічних криз. Наприклад, Акт Великої Британії про надзвичайні повноваження 1920 року надавав уряду в разі виникнення загрози постачання населенню держави ресурсів для забезпечення життєдіяльності (продуктів, електроенергії тощо) повноваження видавати від імені короля указ про надзвичайний стан, без зазначення способів його реалізації урядом, на підставі якого дозволялось, зокрема, вводити цензуру друкованих видань, заборону зборів, мітингів тощо. Крім того, рішенням одного із судів Великої Британії у 1933 році поліції було надано повноваження щодо розгону будь-якого політичного мітингу, якщо вважатиметься, що він переросте в масові заворушення [21, c. 14].
Продовження формулювання концепції вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина також спостерігалося у Сполучених Штатах Америки на початку ХХ сторіччя щодо прав на зібрання, мітинги, свободу засобів масової інформації та утворення і діяльності політичних партій. Зокрема, у 1920 році було введено заборону діяльності комуністичної партії та проведення зібрань, метою яких стала пропаганда комуністичних ідей, а членів комуністичної партії було притягнуто до кримінальної відповідальності як міжнародних шпигунів. Наприклад, Закон «Про внутрішню безпеку» 1950 року, метою якого був захист Сполучених Штатів Америки від антиамериканської підривної діяльності через обов’язкову реєстрацію комуністичних організацій чи іншу мету [22], регламентував обмеження політичних прав осіб, які мали стосунок до Комуністичної партії США.
Ідея вимушеного обмеження конституційних прав і свобод була втілена у конституційних нормах Німеччини. Так, Конституція Федеральної Республіки Німеччини 1949 року передбачала так обмеження прав і свобод людини і громадянина: 1) право на проведення будь-яких зібрань могло бути обмежене без будь-яких умов; 2) права можуть бути обмежені в разі зловживання ними з метою вчинення злочину; 3) право на свободу пересування може бути обмежене в інтересах державної безпеки з метою запобігання небезпеці, яка загрожує конституційному порядку; 4) право на недоторканність житла може бути обмежене з метою запобігання загрозі громадському порядку та громадської безпеки; 5) право на утворення об’єднань, організацій партій тощо може бути обмежене, якщо їхня діяльність спрямована на повалення конституційного ладу або для вчинення злочину; 6) відчуження права власності може бути заборонено, зважаючи на суспільні інтереси [23].
Наведені обмеження свідчать про те, що для захисту конституційних прав і свобод, які поширюються на необмежене коло осіб, допускається демократичне обмеження державою конституційних прав і свобод окремих осіб. При цьому, така діяльність держави має корелюватися з цілями захисту будь-яких прав та не може займати пріоритетне місце перед самими правами.
У контексті цього А. В. Зимовець вказує, що держава і людина у стосунках між собою є самостійними і рівноправними суб’єктами (у випадках, визначених Конституцією України), які мають як права, так і обов’язки і можуть вимагати один від одного їх реалізації та виконання. У разі недотримання однією зі сторін прав іншої сторони або невиконання нею своїх обов’язків стосовно іншої сторони вона може бути притягнена до відповідальності [24, c. 7].
У той же час, М. В. Савчин вказує, що повноваження держави зв’язані правами і свободами людини та громадянина. Сутність обмежень фундаментальних прав людини полягає в забезпеченні легітимного втручання держави у приватну автономію індивіда з метою забезпечення загального блага [25, c. 277].
У науковій літературі наголошується, що обмеження окремих прав і свобод для реалізації інших прав і свобод виправдані в будь-якому, навіть демократичному, громадянському суспільстві, оскільки їх відсутність призводить до того, що дані цінності демократії можуть набувати викривлених і спотворених форм [26, c. 157].

Вказані нормативно-практичні здобутки у частині прийнятності обмежень прав і свобод у виключних випадках перейнято й сучасними демократичними стандартами. Так, на підставі викладених ідей сформувалась сучасна правообмежувальна доктрина, яка базується на парадигмі допустимості обмежень прав і свобод, однак, з дотриманням справедливого балансу між суспільним і приватним.

Наприклад, Конвенція про захист прав людини і основоположних свобод є одним з найбільш визначних правозахисних документів. Стаття 2 Конвенції кожній особі гарантується право на життя. Разом з цим, позбавлення життя не розглядається як таке, що вчинене на порушення цієї статті, якщо воно є наслідком виключно необхідного застосування сили: a) для захисту будь-якої особи від незаконного насильства; b) для здійснення законного арешту або для запобігання втечі особи, яку законно тримають під вартою; c) при вчиненні правомірних дій для придушення заворушення або повстання [27].

Аналогічно у статті 4 Конвенції встановлено гарантію від присилувань виконувати примусову чи обов'язкову працю. Однак, не вважається примусовою чи обов’язковою працею: будь-яка робота, виконання якої зазвичай вимагається під час призначеного тримання в умовах позбавлення свободи або під час умовного звільнення; будь-яка служба військового характеру або що вимагається у випадку надзвичайної ситуації або стихійного лиха, яке загрожує життю чи благополуччю суспільства; будь-яка робота чи служба, яка є частиною звичайних громадянських обов’язків [27].

Більш того, за частиною першою статті 15 Конвенції під час війни або іншої суспільної небезпеки, яка загрожує життю нації, будь-яка Висока Договірна Сторона може вживати заходів, що відступають від її зобов'язань за цією Конвенцією, виключно в тих межах, яких вимагає гострота становища, і за умови, що такі заходи не суперечать іншим її зобов’язанням згідно з міжнародним правом [27].

Міра допустимості таких обмежень визначається за ступенем загрожуючої небезпеки, характером впливу заходів реагування, видом прав, які підлягають обмеженню. Тобто, правообмежувальні заходи мають обов’язково бути співрозмірними з порушеннями, які їх обумовили.

Так, практика Європейського суду з прав людини свідчить, що Держави визнають деякі - навіть широкі - дискреційні повноваження в тому, що стосується оцінки загрози національній безпеці та вибору заходів для боротьби з нею [28]. Тим не менш, у даний час Суд має тенденцію вимагати від національних органів, щоб вони переконалися в тому, що в конкретній справі існування загрози було розумно обґрунтовано (Яновец та інші проти Росії [29], Костянтин Маркін проти Росії [30]).

Що стосується якості закону, Суд, протягом деякого часу, розробив високі стандарти (Мейлоун проти Сполученого Королівства [31]; Крюслен проти Франції [32]; Хювік проти Франції [33]; Копп проти Швейцарії [34]; Аманн проти Швейцарії [35]).

Так, Суд ретельно контролює як необхідність втручання, так і його відповідність переслідуваної легітимної мети, в даному випадку наявність інтересів національної безпеки. У справах, пов’язаних з питаннями національної безпеки, держави більше не користуються широкими межами для відходу від демократичних стандартів [36]. Суд намагається знайти баланс між інтересом Держави-відповідача захищати національну безпеку і серйозністю втручання в право заявника на повагу до приватного життя, надзвичайної необхідністю, що означає, що повинні існувати адекватні та ефективні гарантії проти зловживань, і ефективний контроль, який зазвичай має забезпечуватися судовою системою [36].
Визначаючи зміст концепції вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина, слід вказати, що наразі, як стверджує Д. Д. Якубовська, механізм конституційно-правових обмежень прав і свобод людини і громадянина виражає в концентрованому вигляді концепцію визначення меж свободи індивіда в державі, містить загальні умови її обмеження, визначає конкретні галузеві обмеження, що слугують критерієм їх конституційності, забезпечують дотримання необхідного балансу інтересів людини, суспільства і держави [37, c. 16].
Слід зазначити, що метою зазначених нормативних та інституційних положень є підтримання стану захищеності конституційних прав і свобод людини та громадянина, у тому числі в антитерористичній сфері. Так, боротьба з тероризмом має істотне значення для підтримання суспільного правопорядку та забезпечення конституційних прав і свобод людини та громадянина відповідно до вимог міжнародних стандартів. Однак, така боротьба, крім підтримання стану законності та суспільної безпеки, справляє істотний вплив на конституційних права і свобод людини та громадянина. Наприклад, проведення антитерористичної операції на Сході України вимусило Україну відступити від дотримання ряду конституційних прав та міжнародних обов’язків.
Так, Верховною Радою України 21 травня 2015 року прийнято постанову № 462-19 «Про Заяву Верховної Ради України «Про відступ України від окремих зобов’язань, визначених Міжнародним пактом про громадянські і політичні права та Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод» [38], за якою Україна відступає від окремих зобов’язань, визначених Міжнародним пактом про громадянські і політичні права від 16 грудня 1966 року. Мова йде про пункт 3 статті 2 Пакту, який гарантує право на правовий захист для будь-якої особи (аналогічно конституційне право на захист передбачене статтею 55 Конституції України), статтю 9 щодо права кожної людини на свободу та особисту недоторканність (аналогічне конституційне право встановлено у статті 29 Конституції України); статтю 12 щодо права на вільне пересування і свободи вибору місця проживання (аналогічне право закріплено у статті 33 Основного Закону України); статтю 14 про рівність перед судом і трибуналом (тотожне конституційне положення відображено у пункті 1 частини 2 статті 129 Конституції України) та статтю 17, яка стосується неможливості свавільного чи незаконного втручання в особисте та сімейне життя, свавільних чи незаконних посягань на недоторканність житла особи або таємницю її кореспонденції чи незаконних посягань на її честь і репутацію (аналогічне конституційне право гарантовано статтею 33 Основного Закону України) [38].
Крім того, Україна відступила від положень Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод від 4 листопада 1950 року [27], закріплених в її статті 5 щодо права на свободу та особисту недоторканність (аналогічно статті 29 Конституції України), статті 6 щодо права на справедливий суд (аналогічно у статтях 55 Конституції України), статті 8 стосовно права на повагу до приватного і сімейного життя (передбачене статтею 33 Конституції України) і ст. 13 щодо права на ефективний засіб юридичного захисту (передбачено у статтях 55, 59 Основного Закону України) [38].
Під час введення зазначених правообмежень керівним критерієм визначалася результативність антитерористичних заходів та досягнення поставлених цілей у площині боротьби з тероризмом. Однак, наслідки та конституційність таких правообмежень майже не враховувалася, що обумовлює необхідність дисертаційного дослідження впливу таких заходів на конституційні права і свободи.
1.2. Конституційно-правові засади антитерористичних заходів і місце таких заходів серед інших станів вимушеного обмеження конституційних прав і свобод
Національному та світовому співтовариству з давніх часів відомо поняття тероризму як загальнонебезпечних насильницьких дій або погрози ними, вчинених з метою впливу на прийняття будь-якого рішення в інтересах винних. Для боротьби з вказаним явищем державами використовуються антитерористичні операції (заходи) як спосіб запобігання тероризму та усунення їх наслідків. Зміст таких операцій детально досліджено вченими-адміністративістами на предмет процедурних питань, тактичних цілей, адміністративного порядку здійснення тощо [39, с. 84].

Разом з цим, малодослідженим залишається питання впливу антитерористичних операцій (заходів) на конституційні права і свободи пересічних громадян, адже введення запобіжних заходів для недопущення вчинення терористичних актів обмежує ряд конституційних прав і гарантій (наприклад, створення блок-постів обмежує конституційне право громадян на свободу пересування) [39, с. 84].

Для з’ясування конституційно-правових засад антитерористичних заходів для початку доцільно з’ясувати зміст поняття «антитерористичної операції» та розібрати його основні елементи.

Відповідно до абзацу 13 статті 1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» антитерористична операція – це комплекс скоординованих спеціальних заходів, спрямованих на попередження, запобігання та припинення терористичної діяльності, звільнення заручників, забезпечення безпеки населення, знешкодження терористів, мінімізацію наслідків терористичної діяльності [40].

Законодавство не розкриває зміст заходів, що можуть розумітися під антитерористичною операцію, оскільки до них можуть включатися і політичні, і суспільні, і економічні. Ключовим елементом, що виділяє та уособлює антитерористичні заходи, є їх конституційно-правова мета – протидія тероризмові та захист конституційних прав і свобод людини від нього.

Протидія тероризмові полягає у захисті конституційних прав та законних інтересів громадян, суспільства і держави, забезпечення національної безпеки від вчинення терористичних актів шляхом визначення правового механізму запобігання таким актам та їх фінансуванню, виявлення, перевірки і розслідування злочинів, пов’язаних з тероризмом.

Протидія тероризму, зокрема, антитерористична операція базується на ключових постулатах – конституційно-правових засадах. Вони визначають зміст та спрямованість антитерористичних заходів, обумовлюють їх правомірність і прийнятність.

Конституційно-правові засади антитерористичної операції – це ключові конституційно-правові принципи, які покладені в основу нормативної та правозастосовчої практики у сфері боротьби з тероризмом.
О. О. Смирнов визначає вказані засади, як закріплені в Конституції найважливіші основи, виходячи з яких здійснюється закріплення та реалізація обмежень прав і свобод людини і громадянина від незаконного та необґрунтованого обмеження [41, c. 12].
Так, виходячи зі статті 3 Закону України «Про боротьбу з тероризмом», здійснення антитерористичної операції базується на ряді ключових підвалин, до яких відносяться конституційно-правові засади:

- законності та неухильного додержання конституційних прав і свобод людини і громадянина;

- комплексного використання заходів з цією метою правових, політичних, соціально-економічних, інформаційно-пропагандистських та інших можливостей;

- пріоритетності попереджувальних заходів;

- невідворотності покарання за участь у терористичній діяльності;

- пріоритетності захисту життя і конституційних прав осіб, які наражаються на небезпеку внаслідок терористичної діяльності;

- поєднання гласних і негласних методів боротьби з тероризмом;

- нерозголошення відомостей про технічні прийоми і тактику проведення антитерористичних операцій, а також про склад їх учасників;

- єдиноначальності в керівництві силами і засобами, що залучаються до проведення антитерористичних операцій;

- співробітництва у сфері протидії тероризмові з іноземними державами, їх правоохоронними органами і спеціальними службами, а також з міжнародними організаціями, які чинять протидію тероризмові [40].
У науковій літературі систему конституційно-правових засад здійснення антитерористичної операції умовно розділять на три групи, а саме:

1)
загальні конституційно-правові засади (законність, комплексне використання профілактичних правових, політичних, соціально-економічних, пропагандистських заходів);

2)
конституційні засади кримінально-карної спрямованості (пріоритет заходів попередження тероризму; невідворотність покарання за здійснення терористичної діяльності або участь у терористичній діяльності; поєднання гласних і негласних методів боротьби з тероризмом);

3)
окремі конституційно-правові засади антитерористичного законодавства (пріоритет захисту життя і прав осіб, що наражаються на небезпеку внаслідок терористичної діяльності; мінімальні поступки терористові; єдиноначальність у керівництві силами і засобами, що залучаються з метою проведення антитерористичних операцій; мінімальний розголос технічних прийомів і тактики проведення антитерористичних операцій, а також складу учасників зазначених операцій) [42, с. 208-209].

Дослідимо більш детально кожну з наведених конституційно-правових засад.

1. Конституційно-правова засада законності. Ця засада належить до категорії загальноправових. Вона передбачає неухильне дотримання та виконання норм Конституції України, законів та підзаконних актів органами державної влади та місцевого самоврядування, їх службовими та посадовими особами, підприємствами, установами, організаціями, а також громадянами. 
Репрезентативною нормою цього принципу є частина друга статті 19 Конституції України, відповідно до якої органи державної влади й органи місцевого самоврядування, їхні посадові особи зобов’язані діяти тільки на основі, у межах повноважень і способами, що передбачені Конституцією і законами України [43].

На національному нормативному рівні ця засада простежується у визначенні компетенції державних органів, які беруть участь у проведенні антитерористичної операції та плануванні дій щодо припинення тероризму (статті 5, 6 розділу 2 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» [40]).

Вираженням конституційно-правової засади законності також є те, що:

- по- перше, покарання за вчинене діяння, у тому числі терористичний акт, призначається лише уповноваженим органом – судом;

- по-друге, покарання застосовується лише щодо осіб, які скоїли злочин;

- по-третє, покарання призначається виключно у тому виді, який встановлений законом (стаття 51 Кримінального кодексу України [44]);

- по-четверте, покарання має відповідати загальним засадам його призначення, передбаченим статтею 65 Кримінального кодексу України, а також санкції, визначеній відповідною статтею Особливої частини Кримінального кодексу України згідно з інкримінованим діянням [44].

Конституційно-правова засада законності також передбачає притягнення особи до кримінальної відповідальності з поширенням на обвинувачених всіх гарантій, наданих процесуальним законодавством для підозрюваного або обвинуваченого (наприклад, презумпція невинності, право на захист тощо).

Реалізація конституційно-правової засади законності у протидії тероризмові також виявляється у неприпустимості спрощеного судочинства у справах цієї категорії. Для прикладу наявного прогресу та противаги чинному законодавству С. В. Губар приводить положення законів Союз радянських соціалістичних республік у середині ХХ сторіччя [45, с. 322]. Так, згідно з постановою Центрального виконавчого комітету Союзу радянських соціалістичних республік від 1 грудня 1934 року, справи про терористичні організації і терористичні акти проти працівників радянської влади повинні були розслідуватися у термін до 10 днів, слухатися судом без участі сторін, касаційне оскарження вироків (як і подання клопотань про помилування) не допускалося, а вироки до вищої міри покарання виконувалися негайно після винесення [46].

Також об’єктивація конституційно-правової засади законності здійснюється у дотриманні встановленого статтею 24 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» судового порядку визнання організації терористичною [40].

2. Конституційно-правова засада комплексного використання правових, політичних, соціально-економічних, інформаційно-пропагандистських та інших можливостей; пріоритетності попереджувальних заходів. Ця засада передбачає комплексне поєднання різнопланових заходів, які проводяться для попередження тероризму та забезпечення дотримання конституційних прав і свобод людини і громадянина.

Таке попередження здійснюється за двома напрямками: загальний, що передбачає превентивний вплив на невизначене коло осіб, зокрема, у випадку проведення операції з зачищення території конкретного населеного пункту, і персоніфікований, що передбачає вплив на конкретних осіб.

До політичних заходів профілактичного характеру можна віднести укладення міжнародно-правових договорів з питань протидії тероризму.

Соціально-економічні заходи стосуються розвитку комплексних програм, формування сучасної матеріальної та науково-виробничої бази для суб’єктів, які беруть участь у проведенні антитерористичної операції.

Інформаційно-пропагандистські заходи передбачають поширення через засоби масової інформації відомостей про осіб, підозрюваних у причетності до тероризму. Крім того, антитерористичне пропагування можливе за допомогою трансляції тематичних програм, виступів і передач у засобах масової інформації.

Зміст цієї засади, серед з іншого, полягає у тому, що національна антитерористична політика ґрунтується на визнанні попередження ключовим засобом перешкоджання терористичній діяльності та забезпечення конституційних прав і свобод громадян. Попередження передбачає збирання та опрацювання інформації про діяльність терористів. Ураховуючи, що останнім час тероризм набуває міжнародних масштабів, виникає необхідність в інтеграції діяльності окремих держав у цілісну систему світового співтовариства у сфері боротьби з тероризмом.

Реалізація цієї конституційно-правової засади пов’язана зі створенням системи конституційно-правових гарантій безпеки суспільства і держави від терористичних посягань. Вона має задіювати всі елементи правоохоронної структури правоохоронних органів, що передбачено Комплексною програмою профілактики злочинності на 2001–2005 роки. Зокрема, у пункті 10 розділу цієї програми «Захист життя, здоров’я, честі і гідності особи, її майна від злочинних зазіхань» передбачався комплекс організаційно-практичних заходів, спрямованих на виявлення каналів незаконного обігу і крадіжок вогнепальної зброї, боєприпасів, вибухових речовин; посилення охорони об’єктів, де використовуються або зберігаються вибухові й отруйні предмети і речовини, з метою запобігання терористичних актів [47].

З метою попередження терористичних актів до Кримінального кодексу України включено норму, якою передбачено про звільнення від відповідальності осіб (крім організатора і керівника), що брали участь у підготовці терористичного акту, якщо вони своєчасним інформуванням органів влади або іншим способом сприяли запобіганню реалізації терористичного акту і якщо в їхніх діях не міститься склад іншого злочину. У частині п’ятій статті 258 Кримінального кодексу України передбачено спеціальний вид звільнення особи від кримінальної відповідальності за вчинення злочину, передбаченого ч. 4 цієї ж статті за наявності сукупності таких умов: а) особа не була організатором або керівником терористичної групи або терористичної організації; б) особа добровільно повідомила про терористичну групу або терористичну організацію правоохоронному органові; в) особа сприяла припиненню існування або діяльності терористичної групи або терористичної організації або розкриттю злочинів, вчинених у зв’язку зі створенням або діяльністю такої групи або організації; г) у діях цієї особи відсутній склад іншого злочину [44].

3. Конституційно-правова засада невідворотності покарання за участь у терористичній діяльності. Стаття 65 Кримінального кодексу України передбачає загальні положення для призначення покарання, зокрема про те, що покарання і заходи впливу повинні відповідати характеру і ступеню суспільної небезпеки злочину, обставинам його вчинення (які обтяжують покарання або пом’якшують його), а також особі винного [44]. Як зазначає О. І. Ющик, під врахуванням особи винного слід розуміти врахування позитивних і негативних соціальних, фізичних, психічних і правових елементів характеристики особи, що вчинила злочин, які мають кримінально-правове значення для призначення справедливого покарання, необхідне й достатнє для її виправлення та попередження нових злочинів [48, с. 84]. При цьому, Кримінальний процесуальний кодекс України передбачає вільну оцінку доказів, що у поєднані з кримінально-правовим принципом справедливості створює умови для об’єктивної оцінки судом обставин кримінальної справи й особи обвинувачуваного.

4. Конституційно-правова засада пріоритету захисту життя і прав осіб, що наражалися на небезпеку внаслідок терористичної діяльності. Відповідно до статті 3 Конституції України людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека є найвищою соціальною цінністю, а їх захист є головним обов’язком держави [43]. Реалізація цієї засади також втілена у пункті 4 статті 3 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» [40]. Так, будь-який терористичний акт передбачає загрозу для життя та здоров’я людей. У зв’язку з цим вжиття антитерористичних заходів ґрунтується на принципі мінімізації заподіяння шкоди особам, не причетним до терористичної діяльності, зокрема заручникам, якщо вона поєднана з їхнім захопленням і утриманням.

У статтях 19 і 20 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» встановлено порядок відшкодування шкоди та соціальної реабілітації осіб, постраждалих від терористичного акту.

На підставі таких норм висвітлюється примат конституційних прав людини. У такому випадку потерпілими від терористичного акту можуть бути визнані особи, яким внаслідок терористичного акту заподіяна шкода здоров’ю, фізичних або моральних страждань, або спадкоємці таких осіб, якщо їх рідні загинули внаслідок вчинення терористичного акту або проведення антитерористичної операції.
Наведену засаду, дотримуючись точки зору О. В. Андрієвської, також можна охарактеризувати як принцип неможливості за жодних обставин обмеження права людини на життя [49; с. 24].
5. Конституційно-правова засада поєднання гласних і негласних методів боротьби з тероризмом. Названа засада підкреслює взаємозв’язок оперативно-розшукової та процесуальної діяльності, а також дозволяє у належній процесуальній формі вивчати достовірність зібраної оперативної інформації. У той же час, вона включається до однієї з загальних конституційно-правових засад та реалізується у нормативних актах, які регламентують розвідувальну і контррозвідувальну діяльність. Остання, у свою чергу, відповідно до Закону України «Про контррозвідувальну діяльність» є спеціальним видом діяльності у сфері забезпечення державної безпеки, що здійснюється з використанням розвідувальних, контррозвідувальних, пошукових, режимних, адміністративно-правових заходів, спрямованих на попередження і своєчасне виявлення зовнішніх і внутрішніх загроз безпеці України, розвідувальних, терористичних і інших протиправних зазіхань спеціальних служб іноземних держав, а також організацій, окремих груп і осіб на інтереси України [50].
Вказана засада корелює з принципом поваги людської гідності, який забороняє посягання на природні (громадянські) та інші основні права людини. Він тісно пов’язаний з вимогою збереження сутності змісту конституційних прав, який не допускає їх звуження [51, с. 62].
6. Конституційно-правова засада нерозголошення інформації про технічні прийоми і тактику проведення антитерористичних операцій, а також про склад учасників цих операцій. Зміст цієї засади розкривається у захисті тактики проведення антитерористичних операцій і складу їх учасників від розголошення та незаконного поширення відомостей, пов’язаних з цим. Мінімальний запит публічності має стосуватися лише найбільш головних та актуальних питань, які істотно зачіпають конституційні права і свободи інших осіб (наприклад, сам факт введення обмежень конституційних прав і свобод в районі проведення антитерористичної операції), а підготовка операції, її тактика та проведення мають здійснюватися з дотриманням режиму таємності. Головний спосіб розголошення відомостей становлять засоби масової інформації, оскільки терористичні акти неодмінно привертають до себе увагу. Крім того, подекуди привернення уваги суспільства і є метою терористичних угрупувань (наприклад, у Москві в жовтні 2002 року всередину захопленого будинку пропускали журналістів зі знімальною апаратурою).

У ст. 1 Закону України «Про інформацію» визначено інформацію як документоване або привселюдно оголошене повідомлення про події, що відбуваються в країні, суспільстві й у навколишньому природному середовищі, а у ст. 9 гарантовано усім громадянам України, юридичним особам і державним органам право на інформацію, що означає можливість вільного отримання, використання, поширення і збереження відомостей, необхідних їм для реалізації своїх прав, свобод і законних інтересів, здійснення завдань і функцій [52].

З огляду на особливу актуальність та надзвичайну важливість, внесення змін до Закону України «Про інформацію» з метою недопущення висвітлення подій про терористичні акти неприпустимо. Водночас, поширення у засобах масової інформації конкретних аспектів проведення заходів боротьби з тероризмом може істотно зашкодити результативності таких заходів, поставити під сумнів їх реалізацію, а також створити загрозу для життя та здоров’я співробітників правоохоронних органів, які беруть участь у таких заходах.

7. Конституційно-правова засада єдиноначальності в керівництві силами і засобами, що залучаються до проведення антитерористичних операцій. Порядок здійснення антитерористичної операції докладно висвітлений у розділі 3 Закону України «Про боротьбу з тероризмом». Такі операції є складним комплексом заходів з залученням значної кількості правоохоронних органів, застосуванням спеціальної техніки, зброї, спеціальних засобів тощо. Наявність у такої операції результату значною мірою залежить від її належної організації безпосереднього, забезпечення реального управління нею та керування силами, що залучаються до її проведення. Для цього створюється оперативний штаб, який очолює керівник Антитерористичного центру при Службі безпеки України. Керівник цього центру погоджує з головою Служби безпеки України питання про необхідність проведення антитерористичної операції, про що інформують Президента України [40].

Принцип єдиноначальності наближує антитерористичну операцію до воєнного стану, оскільки найчастіше в її проведенні беруть участь правоохоронні органи та підрозділи Збройних Сил, у зв’язку з чим така засада також встановлює додаткову вимогу у виді заборони використання сил антитерористичної операції для обмеження конституційних прав і свобод громадян або з метою повалення конституційного ладу, усунення органів влади чи перешкоджання їх діяльності, що встановлено статтею 17 Конституції України [43].
8. Конституційно-правова засада співробітництва у сфері протидії тероризмові з іноземними державами, їхніми правоохоронними органами і спеціальними службами, а також з міжнародними організаціями, що здійснюють боротьбу з тероризмом. Ця засада вбачається з положень статті 18 Конституції України та передбачає підтримання Україною міжнародно-правових зв’язків у сфері протидії тероризмові з іноземними державами, їх правоохоронними органами, службами, а також з міжнародними організаціями, які створені для організації боротьби з тероризмом. З огляду на інтереси міжнародної безпеки особи, суспільства і держави, в Україні переслідуються особи, причетні до терористичної діяльності, у тому числі в тих випадках, коли терористичні акти або пов’язані з ними злочини планувалися або були вчинені поза межами України, але заподіюють шкоду її національним інтересам, та в інших випадках, передбачених міжнародними договорами України, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України.

Крім засад конституційно-правових обмежень, окремо також слід на наголосити на наявності їх критеріїв.

Так, П. М. Рабінович виокремлює критерії конституційності обмежень прав людини і громадянина такі, як справедливість, рівність (недискримінаційність), домірність [53, c. 140]. У свою чергу М. М. Мацькевич додає до таких критеріїв обумовленість публічним інтересам, відповідність вимогам законодавства, їх обґрунтованість [54, c. 8].
О. В. Осинська та М. А. Самбор обов’язковими критеріями для встановлення конституційно-правових обмежень прав і свобод людини і громадянина називають: 1) встановлення винятково законом та відповідно до Конституції України; 2) встановлення в конкретно визначених випадках; 3) чітке формулювання в нормативному акті порядку такого обмеження та недопущення неоднозначного тлумачення [55, c. 74; 56, c. 18].
Крім того, О. В. Осинська до вказаних критеріїв відносить: можливість встановлення обмежень тільки на підставі національного законодавства та міжнародно-правових актів, до яких приєдналась Україна, можливість встановлення обмежень як за нормального стану справ у країні з певною законною метою, або за надзвичайних ситуацій щодо певних прав людини; можливість встановлення обмежень, що випливає з особливостей правового статусу деяких категорій осіб [57; c. 14].
Такі критерії визначають обов’язкові вимоги до конституційно-правових обмежень та найбільш визначні елементи для забезпечення демократичних стандартів у сфері додержання прав людини.

Слід зазначити, що антитерористичні заходи здійснюють суттєвий вплив на конституційні права і свободи людини та громадянина, адже передбачають необхідність втручання у конституційне право осіб на особисте і сімейне життя (стаття 32 Конституції України).

Разом з цим, такі заходи передбачають усунення загроз порушення інших конституційних прав, таких як право на життя (стаття 27 Конституції України), на повагу до гідності особи (стаття 28 Конституції України), на свободу та особисту недоторканість (стаття 29 Конституції України) тощо.

Відзначаючи, що за частиною 1 статті 3 Конституції України людина, її життя і здоров'я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю [43], остання з наведених категорія конституційних прав має більш значний пріоритет у реалізації та обумовлює конституційно-правову підставу проведення антитерористичних заходів.
Говорячи про вплив антитерористичних заходів на конституційні права і свободи людини та громадянина, слід звернути увагу на те, що такі заходи можуть бути вжиті не лише щодо осіб, причетних до терористичної діяльності, а й до звичайних пересічних громадян. У зв’язку з цим, доцільно проаналізувати місце антитерористичних заходів серед інших станів вимушеного обмеження конституційних прав і свобод.

Під станом вимушеного обмеження конституційних прав і свобод слід розуміти сукупність (комплекс) правових, економічних, соціальних та інших заходів, які здійснюються від імені держави для досягнення попередньо визначених загальноприйнятних цілей (суспільного інтересу, загального блага) та супроводжуються відносно тривалим, загальним (неособистим) обмеженням конституційних прав і свобод людини та громадянина задля досягнення таких цілей.
Залежно від унормованості такі стани умовно можна поділити на 2 типи:

- загальні (класичні) – запровадження яких допускається світовим співтовариством та які регламентовано нормами міжнародного права і Конституції України;

- спеціальні – які не унормовано міжнародним правом і Конституцією України та які запроваджуються для вирішення особливих завдань.

До загальних (класичних) станів обмеження конституційних прав і свобод людини і громадянина слід відносити: воєнний стан, надзвичайний стан, стан надзвичайної природної ситуації.

До спеціальних станів обмеження конституційних прав і свобод людини і громадянина відносяться режим на тимчасово окупованій території та антитерористичну операцію.

Для розкриття змісту вказаних станів доцільно з’ясувати їх визначення, правову основу, підстави і порядок їх введення та припинення.

Воєнний стан - це особливий правовий режим, що вводиться в Україні або в окремих її місцевостях у разі збройної агресії чи загрози нападу, небезпеки державній незалежності України, її територіальній цілісності та передбачає надання відповідним органам державної влади, військовому командуванню, військовим адміністраціям та органам місцевого самоврядування повноважень, необхідних для відвернення загрози, відсічі збройної агресії та забезпечення національної безпеки, усунення загрози небезпеки державній незалежності України, її територіальній цілісності, а також тимчасове, зумовлене загрозою, обмеження конституційних прав і свобод людини і громадянина та прав і законних інтересів юридичних осіб із зазначенням строку дії цих обмежень [58].

Конституційно-правовою основою введення воєнного стану є статті 17, 64, 85, 92, 106 Конституції України, Закон України «Про правовий режим воєнного стану» [58] та указ Президента України про введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях, затверджений Верховною Радою України.

Підставою для введення воєнного стану є збройна агресія, загроза нападу, небезпека державній незалежності України, її територіальній цілісності [58].

Пропозиції щодо введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях на розгляд Президентові України подає Рада національної безпеки і оборони України. У разі прийняття рішення щодо необхідності введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях Президент України видає указ про введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях і негайно звертається до Верховної Ради України щодо його затвердження та подає одночасно відповідний проект закону. Указ Президента України про введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях, затверджений Верховною Радою України, офіційно оприлюднюється разом із законом щодо затвердження такого указу Президента України та набирає чинності одночасно з набранням чинності таким законом [58].

Воєнний стан на всій території України або в окремих її місцевостях припиняється після закінчення строку, на який його було введено [58].

Наприклад, Указом Президента України від 26 листопада 2018 року № 393/2018 «Про введення воєнного стану в Україні» в Україні введено воєнний стан із 14 години 00 хвилин 26 листопада 2018 року строком на 30 діб до 14 години 00 хвилин 26 грудня 2018 року [59].

У зв’язку з введенням воєнного стану тимчасово передбачено можливість обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина, передбачених статтями 30-34, 38, 39, 41-44, 53 Конституції України, а також введення тимчасових обмежень прав і законних інтересів юридичних осіб в межах та обсязі, що необхідні для забезпечення можливості запровадження та здійснення заходів правового режиму воєнного стану, які передбачені частиною першою статті 8 Закону України «Про правовий режим воєнного стану» [58].

Надзвичайний стан - це особливий правовий режим, який може тимчасово вводитися в Україні чи в окремих її місцевостях при виникненні надзвичайних ситуацій техногенного або природного характеру не нижче загальнодержавного рівня, що призвели чи можуть призвести до людських і матеріальних втрат, створюють загрозу життю і здоров'ю громадян, або при спробі захоплення державної влади чи зміни конституційного ладу України шляхом насильства і передбачає надання відповідним органам державної влади, військовому командуванню та органам місцевого самоврядування відповідно до цього Закону повноважень, необхідних для відвернення загрози та забезпечення безпеки і здоров'я громадян, нормального функціонування національної економіки, органів державної влади та органів місцевого самоврядування, захисту конституційного ладу, а також допускає тимчасове, обумовлене загрозою, обмеження у здійсненні конституційних прав і свобод людини і громадянина та прав і законних інтересів юридичних осіб із зазначенням строку дії цих обмежень [60].

Конституційно-правовою основою введення надзвичайного стану є статті 64, 85, 92, 106 Конституції України, Закон України «Про правовий режим надзвичайного стану» [60], Кодекс цивільного захисту України [61], інші закони України та Указ Президента України про введення надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях, затверджений Верховною Радою України.

Метою введення надзвичайного стану є усунення загрози та якнайшвидша ліквідація особливо тяжких надзвичайних ситуацій техногенного або природного характеру, нормалізація обстановки, відновлення правопорядку при спробах захоплення державної влади чи зміни конституційного ладу шляхом насильства, для відновлення конституційних прав і свобод громадян, а також прав і законних інтересів юридичних осіб, створення умов для нормального функціонування органів державної влади та органів місцевого самоврядування, інших інститутів громадянського суспільства [60].

Надзвичайний стан вводиться лише за наявності реальної загрози безпеці громадян або конституційному ладові, усунення якої іншими способами є неможливим [60].

Так, надзвичайний стан може бути введений в разі:

1) виникнення особливо тяжких надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру (стихійного лиха, катастроф, особливо великих пожеж, застосування засобів ураження, пандемій, панзоотій тощо), що створюють загрозу життю і здоров'ю значних верств населення;

2) здійснення масових терористичних актів, що супроводжуються загибеллю людей чи руйнуванням особливо важливих об'єктів життєзабезпечення;

3) виникнення міжнаціональних і міжконфесійних конфліктів, блокування або захоплення окремих особливо важливих об'єктів або місцевостей, що загрожує безпеці громадян і порушує нормальну діяльність органів державної влади та органів місцевого самоврядування;

4) виникнення масових безпорядків, що супроводжуються насильством над громадянами, обмежують їх права і свободи;

5) спроби захоплення державної влади чи зміни конституційного ладу України шляхом насильства;

6) масового переходу державного кордону з території суміжних держав;

7) необхідності відновлення конституційного правопорядку і діяльності органів державної влади [60].

Пропозиції щодо введення надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях Президентові України подає Рада національної безпеки і оборони України або Кабінет Міністрів України. Надзвичайний стан в Україні або в окремих її місцевостях вводиться Указом Президента України, який підлягає затвердженню Верховною Радою України протягом двох днів з моменту звернення Президента України [60].

Надзвичайний стан в Україні може бути введено на строк не більш як 30 діб і не більш як 60 діб в окремих її місцевостях. У разі необхідності надзвичайний стан може бути продовжений Президентом України, але не більш як на 30 діб. Після закінчення зазначених строків надзвичайний стан в Україні припиняється [60].

Надзвичайна екологічна ситуація - надзвичайна ситуація, при якій на окремій місцевості сталися негативні зміни в навколишньому природному середовищі, що потребують застосування надзвичайних заходів з боку держави. При цьому під негативними змінами в навколишньому природному середовищі розуміється втрата, виснаження чи знищення окремих природних комплексів та ресурсів внаслідок надмірного забруднення навколишнього природного середовища, руйнівного впливу стихійних сил природи та інших факторів, що обмежують або виключають можливість життєдіяльності людини та провадження господарської діяльності в цих умовах [62].

Конституційно-правову основу надзвичайної екологічної ситуації складають положення статей 64, 85, 92, 106 Конституції України, Законів України «Про охорону навколишнього природного середовища» [62], Кодексу цивільного захисту України [61], «Про зону надзвичайної екологічної ситуації» [63] та інших законів, а також прийнятих відповідно до них нормативно-правових актів.

Підставами для оголошення окремої місцевості зоною надзвичайної екологічної ситуації є:

- значне перевищення гранично допустимих норм показників якості навколишнього природного середовища, визначених законодавством;

- виникнення реальної загрози життю та здоров'ю великої кількості людей або заподіяння значної матеріальної шкоди юридичним, фізичним особам чи навколишньому природному середовищу внаслідок надмірного забруднення навколишнього природного середовища, руйнівного впливу стихійних сил природи чи інших факторів;

- негативні зміни, що сталися в навколишньому природному середовищі на значній території і які неможливо усунути без застосування надзвичайних заходів з боку держави;

- негативні зміни, що сталися в навколишньому природному середовищі, які суттєво обмежують або виключають можливість проживання населення і провадження господарської діяльності на відповідній території;

- значне збільшення рівня захворюваності населення внаслідок негативних змін у навколишньому природному середовищі [62].

Окрема місцевість України оголошується зоною надзвичайної екологічної ситуації Президентом України за пропозицією Ради національної безпеки і оборони України або за поданням Кабінету Міністрів України. Указ Президента України про оголошення окремої місцевості зоною надзвичайної екологічної ситуації затверджується Верховною Радою України протягом двох днів з дня звернення Президента України [62].

В Указі Президента України про оголошення окремої місцевості зоною надзвичайної екологічної ситуації зазначаються час, з якого окрема місцевість оголошується зоною надзвичайної екологічної ситуації, і строк, на який ця територія оголошується такою зоною. Після закінчення такого строку режим надзвичайної екологічної ситуації припиняється [62].

До спеціальних станів вимушеного обмеження прав і свобод громадян відноситься стан тимчасово окупованої території.

Стан тимчасово окупованої території – правовий режим на території України, тимчасово окупованій внаслідок збройної агресії Російської Федерації, який передбачає особливий порядок перетину меж цієї території, вчинення правочинів, проведення виборів та референдумів, реалізації інших прав і свобод людини і громадянина [64].

Нормативної основою такого стану є Закон України «Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на тимчасово окупованій території України» [64]. Конституцією України такий стан, відповідно, не передбачений, як специфічний (некласичний).
Тимчасово окупованою територією визначається:

1) сухопутна територія Автономної Республіки Крим та міста Севастополя, внутрішні води України цих територій;

2) внутрішні морські води і територіальне море України навколо Кримського півострова, територія виключної (морської) економічної зони України вздовж узбережжя Кримського півострова та прилеглого до узбережжя континентального шельфу України, на які поширюється юрисдикція органів державної влади України відповідно до норм міжнародного права, Конституції та законів України;

3) повітряний простір над вищевказаними територіями [64].

Правовий стан тимчасово окупованої території вводиться виключно законом України та діє з 20.02.2014 до повного відновлення конституційного ладу України на тимчасово окупованій території.

Порівнюючи всі наведені режими та визначаючи місце антитерористичних заходів серед станів вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина, можна дійти наступних висновків.
Так, загальні стани регламентовано як на конституційному рівні, так і на законодавчому. У той же час спеціальні стани не передбачено Конституцією України, вони регулюються виключно законами та підзаконними актами.

Підстави для введення загальних станів носять універсальний характер, а підстави спеціальних станів – казуїстичний.

Загальні стани вводяться за складною багатоетапною процедурою, в якій задіяно органи декількох гілок державної влади. Спеціальні стани вводяться за рішенням одного органу.

Порівняння характеристик станів вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина засвідчує схожість спеціального стану вжиття антитерористичних заходів та загального воєнного стану.

Зокрема, підставою для їх введення є вчинення масштабних протиправних дій, які зумовлені політичними мотивами. Строк дії таких станів обумовлений існуванням підстав для їх введення. На час їх дії створюються спеціальні суб’єкти управління –військові/військово-цивільні адміністрації.

У зв’язку з цим, видається доцільним порівняти обмеження конституційних прав і свобод, які можуть вводитися у зв’язку їх введенням.

Так, спільними обмеженнями конституційних прав і свобод, які можуть обмежуватись як під час воєнного стану, так і під час антитерористичної операції, є:

- трудова повинність для працездатних осіб, їх залучення до суспільно корисних робіт [40; 58] (об’єктом обмеження є конституційне право на вільну працю, гарантоване статтею 43 Конституції України);
- використання потужності та трудових ресурсів підприємств, установ і організацій для потреб оборони, зміна режиму їх роботи, виробничої діяльності, умов праці [40; 58] (об’єктом обмеження є конституційне право на власність, на підприємницьку діяльність та на працю, гарантовані статтями 41-43 Конституції України);

- примусове відчуження майна для потреб держави [40; 58] (об’єктом обмеження є конституційне право на власність, гарантоване статтею 41 Конституції України);

- комендантська година як заборона перебування у певний період доби на вулицях та в інших громадських місцях [40; 58] (об’єктом обмеження є конституційна свобода пересування, гарантована статтею 33 Конституції України);

- особливий режим в’їзду і виїзду, обмеження свободи пересування громадян та руху транспортних засобів [40; 58] (об’єктом обмеження є конституційна свобода пересування, гарантована статтею 33 Конституції України);

- перевірка документів, огляд речей, транспортних засобів, багажу та вантажів, службових приміщень і житла громадян [40; 58] (об’єктом обмеження є конституційне право на недоторканість житла та на власність, гарантовані статтями 30, 41 Конституції України);

- заборона або обмеження на вибір місця перебування чи місця проживання осіб [40; 58] (об’єктом обмеження є конституційне право на вільний вибір місця проживання, гарантоване статтею 33 Конституції України).

У той же час, законодавство про воєнний стан передбачає ряд виключних обмежень конституційних прав і свобод, що не притаманні антитерористичним заходам:

- заборона проведення зборів, мітингів, походів, демонстрацій, інших масових заходів [58] (об’єктом обмеження є конституційне право на мирні збори, гарантоване статтею 39 Конституції України);

- заборона діяльності політичних партій, громадських об’єднань [58] (об’єктом обмеження є конституційні права на участь у політичних партіях та громадських організаціях, гарантовані статтями 36, 37 Конституції України);

- регулювання роботи підприємств засобів масової інформації [58] (об’єктом обмеження є конституційні права на заборону цензури, а також на свободу слова, гарантовані статтями 15, 34 Конституції України);

- вилучення телекомунікаційного обладнання, телевізійної, відео- і аудіоапаратури, комп’ютерів, інших технічних засобів зв’язку [58] (об’єктом обмеження є конституційне право на власність, гарантоване статтею 41 Конституції України);

- заборона торгівлі зброєю, сильнодіючими хімічними і отруйними речовинами, алкогольними напоями та речовинами [58] (об’єктом обмеження є конституційні права на підприємницьку діяльність та вільне розпорядження власністю, гарантовані статтями 41, 42 Конституції України);

- особливий режим виробництва та реалізації лікарських засобів, які мають у своєму складі наркотичні засоби, психотропні речовини та прекурсори [58] (об’єктом обмеження є конституційні права на підприємницьку діяльність та вільне розпорядження власністю, гарантовані статтями 41, 42 Конституції України);

- вилучення навчальної та бойової техніки, вибухових, радіоактивних речовин і матеріалів, сильнодіючих хімічних та отруйних речовин [58] (об’єктом обмеження є конституційні права на підприємницьку діяльність та вільне розпорядження власністю, гарантовані статтями 41, 42 Конституції України);

- заборона змінювати місце проживання (місце перебування) [58] (об’єктом обмеження є конституційна свобода пересування, гарантована статтею 33 Конституції України);

- військово-квартирна повинність [58] (об’єктом обмеження є конституційні права на власність та недоторканість житла, гарантовані статтями 30, 41 Конституції України);

- евакуація населення, матеріальних і культурних цінностей [58] (об’єктом обмеження є конституційна свобода пересування та конституційне право на власність, гарантовані статтями 33, 41 Конституції України);

- нормування забезпечення населення основними продовольчими і непродовольчими товарами, лікарськими засобами і виробами медичного призначення [58] (об’єктом обмеження є конституційні права на підприємницьку діяльність, на вільне розпорядження власністю, на достатній життєвий рівень та на охорону здоров’я, гарантовані статтями 41, 42, 48, 49 Конституції України);

- усунення з посад керівників підприємств, установ і організацій [58] (об’єктом обмеження є конституційне право на власність, на підприємницьку діяльність та на працю, гарантовані статтями 41-43 Конституції України);

- інтернування (примусове оселення) громадян іноземної держави [58] (об’єктом обмеження є конституційна свобода пересування, гарантована статтею 33 Конституції України);

- обов’язкова евакуація затриманих, обвинувачених, засуджених  [58] (об’єктом обмеження є конституційна свобода пересування, гарантована статтею 33 Конституції України).

При цьому, антитерористична операція має власні, притаманні лише їй, обмеження конституційних прав, які не допускаються під час воєнного стану. Зокрема, це зупинення фінансових операцій з активами, що пов’язані з фінансуванням тероризму [40] (об’єктом обмеження є конституційне право власності, гарантоване статтею 41 Конституції України), а також превентивне затримання до тридцяти діб у районі проведення антитерористичної операції [40] (об’єктом обмеження є конституційне право на особисту недоторканість та свобода пересування, гарантовані статтями 29, 33 Конституції України).

Викладене свідчить, що режими антитерористичної операції та воєнного стану є дуже близькими не лише за структурно-інституційними особливостями, а й обмеженнями конституційних прав і свобод, які можуть вводитись на час їх дії.

Разом з цим, вони не є ідентичними, оскільки різняться за цілями, яких держава намагається досягти у зв’язку з їх введенням, за окремими обмеженнями конституційних прав і свобод, а також за нормативно-правових регулюванням.

Зокрема, воєнний стан переслідує мету безпосередньої перемоги у війні з іншою державою, у той час як антитерористична операція спрямована на знешкодження діяльності терористичних елементів (терористів, терористичних груп, терористичних організацій), усунення наслідків такої діяльності, запобігання її проявам тощо.

Крім того, існує ряд обмежень конституційних прав і свобод людини та громадянина, які допускаються на час лише або воєнного стану, або на час антитерористичної операції. Такі обмеження індивіалізують відповідні стани, визначаючи їх розбіжності.

Нарешті, конституційно-правова та законодавча регламентація воєнного стану є більш детальною, що висуває більші вимоги до цього правообмежувального стану. Існують навіть міжнародно-правові акти, які регулюють порядок дії держав в умовах воєнного стану (наприклад, визначають правовий статус людей-комбатантів та не комбатантів).

У той же час антитерористична операція практично не має конституційних підстав та взагалі не передбачається Основним законом України. Регулювання таких заходів міжнародно-правовими актами також майже відсутнє, оскільки вони є продуктом модернового правового регулювання (на відміну від війни таке поняття з’явилось порівняно нещодавно) та застосовуються ситуативно. Це дозволяє надмірно широко тлумачити межі таких заходів, фривольно вводити обмеження прав і свобод громадян та використовувати їх у неправових цілях.

1.3. Значення антитерористичних заходів у системі забезпечення конституційних прав і свобод та захисту національної безпеки України
У рамках дисертаційного дослідження предметом вивчення є обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина під час проведення антитерористичних заходів. Вказані обмеження справляють значний вплив на конституційно-правовий статус особи й за сутністю мають негативний вектор.

Так, під час проведення антитерористичних заходів суттєво обмежуються такі конституційні права і свободи, як:
- право на свободу та особисту недоторканість (стаття 29 Конституції України);
- право на недоторканість житла (стаття 30 Конституції України);
- право на таємницю листування, телефонних розмов, телеграфної та іншої кореспонденції (стаття 31 Конституції України);
- свобода пересування (стаття 33 Конституції України);

- право на створення політичних партій та громадських об’єднань (статті 36, 37 Конституції України);

- право на мирні збори, мітинги, походи і демонстрації (стаття 39 Конституції України);

- право володіти, користуватися і розпоряджатися своєю власністю (стаття 41 Конституції України);

- право на підприємницьку діяльність (стаття 42 Конституції України);
- право на працю (стаття 43 Конституції України);

- право на житло (стаття 47 Конституції України).

Цей перелік не є вичерпний та докладне вивчення обмежень вказаних конституційних прав здійснено у підрозділі 2.3 цього дослідження.

Самі по собі антитерористичні обмеження конституційних прав, як і будь-які інші обмеження, завжди передбачають зменшення правового статусу особи та мають негативне забарвлення з точки зору дотримання конституційних прав і свобод.

Однак, необхідно визнати, що вказані антитерористичні обмеження не є самоціллю, а мають вимушений характер та зумовлені об’єктивними причинами. Так, як зазначає В. Ф. Погорілко, В. В. Головченко та М. І. Сірий, Конституція надає людині свободу таким чином, щоб ця свобода не могла бути використана проти інтересів суспільства, держави та інших громадян [65, c. 7].
Вимушеність зазначених обмежень полягає у тому, що проведення антитерористичних заходів має на меті не применшення статусу окремих осіб, а захист інших, умовно кажучи, «більш важливих» конституційних прав і свобод людини та громадянина.

До таких конституційних прав і свобод слід віднести:

- право на життя (стаття 27 Конституції України). Захист цього права відбувається, наприклад, під час перешкоджання вбивству людей для реалізації терористичних цілей;

- право на повагу до гідності (статті 28 Конституції України). Гарантування цього права здійснюється у випадках запобігання катуванню полонених терористами осіб;
- право на свободу та особисту недоторканість (стаття 29 Конституції України). Підтримання цього права здійснюється, зокрема, під час визволення заручників терористів;
Виникає закономірне питання щодо того, чи можна вважати певні конституційні права більш важливими, ніж інші, адже всі вони рівною мірою передбачені Конституцією України, розміщені в одному розділі ІІ «Права, свободи та обов’язки людини і громадянина».

Відповідь на вказане запитання криється у положеннях статті 3 Конституції України, за якою людина, її життя і здоров'я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю [43]. З неї вбачається, що такі права, як право на життя, на повагу до гідності, на свободу, на особисту недоторканість мають найвищу цінність й, відповідно, підлягають першочерговому захисту й пріоритету.
На догоду вказаному висновку служить й положення статті 64 Конституції України, за якою 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 цієї Конституції [43].
З вказаної норми вбачається, що ряд конституційних прав, у тому числі названі, не підлягають обмеженню за будь-яких обставин. Навпроти, щодо інших конституційних прав, таких як право на мирні збори, мітинги, походи і демонстрації (стаття 39 Конституції України), право на підприємницьку діяльність (стаття 42 Конституції України) тощо, можуть запроваджуватися обмеження.

Крім того, у контексті оцінки пріоритетності окремих конституційних прав і свобод особи, Н. М. Оніщенко та О. В. Зайчук зазначають, що існують права і свободи, які ні в якому разі не повинні обмежуватись – це природні права і свободи людини. Вони не створюються державою і не можуть бути нею обмежені, а належать людині від народження, в силу її природи [66, c. 114], а тому підлягають першочерговому захисту.

Наведена «першочерговість» є умовною та не свідчить про перевагу одних прав над іншими. Однак, якщо постає питання про вибір захисту одного з двох прав (першочергового та ні), то такий вибір, за аналогією кримінально-правової концепції крайньої необхідності (відвернута шкода має бути значно більшою, ніж заподіяна), має здійснюватися на користь першочергового права.

В умовах дії антитерористичних заходів часто постає вказане питання. Наприклад, необхідність зняття телекомунікаційної інформації з телефонів терористів й, відповідно, втручання в їх конституційне право на особисте життя з метою запобігання позбавлення заручників їх конституційних прав на життя та особисту недоторканість. У зв’язку з цим, забезпечення «першочергових» конституційних прав у ході проведення антитерористичних заходів не завжди є безперешкодним та здійсненним. 
Разом з цим, як зазначає Т. М. Заворотченко, конституційно-правові обмеження є необхідним компонентом оптимальної взаємодії держави й особистості, без яких неможливі ні збалансована правова система, ні ефективне правове регулювання, ні чіткий правопорядок, ні інші становища та прояви суспільного життя [67, c. 8].
На думку О. А. Савченко, обмеження конституційних прав і свобод є необхідним елементом у сфері правового регулювання суспільних відносин [68, c. 27].

З позиції С. О. Магди, такі обмеження дають можливість державі привести в належний стан обстановку, що склалась у результаті тих чи інших надзвичайних обставин [69, c. 10].

На догоду вказаній позиції Ю. М. Тодика та О. Ю. Тодика зазначають, що важливо дотриматись балансу інтересів між громадянином і державою. Правове регулювання їх взаємовідносин має бути спрямоване на оптимальне поєднання публічних та приватних інтересів, але в жодному разі не можна принижувати роль держави [70, c. 103].
Аналізуючи стан забезпечення конституційних прав і свобод в умовах проведення антитерористичних заходів слід вказати, що такий стан є складовою більш широкого поняття – національної безпеки.

Як зазначає М. П. Гетьманчук, у нинішньому суспільному просторі проблему національної безпеки виділено в окрему галузь політично-правової науки, значення якої постійно зростає. Від рівня такої безпеки залежить існування й розвиток людини, суспільства та держави, а також реалізація громадянами їх конституційних прав. Процес глобалізації, посилення єдності світу з одночасним поглибленням його національної різноманітності, передові розробки у військовій сфері призвели до зміни загроз і небезпек для людства, окремих націй і держав [71, с. 325].

Найбільш гострою проблема національної безпеки виявилася для сучасних посткомуністичних держав, зокрема й для України, що перебувають у перехідному періоді. Для них притаманні загострення соціальних протиріч, які провокують конфлікти в різних сферах суспільного життя, загрожують їх національній безпеці. Створення ефективної системи забезпечення національної безпеки України, модернізація її політичної складової у відповідності до вимог часу є вектором державотворчих процесів в Україні. Існування України як суверенної та стабільної держави, її прогресивний розвиток, самозбереження й безпека неможливе без розроблення і впровадження цілеспрямованої системи політики захисту національних інтересів від зовнішніх та внутрішніх деструктивних факторів [71, с. 325]. Усе це зумовлює актуальність проблем національної безпеки та місця антитерористичної операції в її підтриманні.

Як вказує Ю. Б. Ірха, історично національна безпека тривалий час розглядалася в аспекті захисту держави. Однак із розвитком суспільних відносин її зміст змінився. Сьогодення свідчить, що парадигма національної безпеки вийшла за межі забезпечення захисту суверенітету й територіальної цілісності держави від зовнішніх та внутрішніх загроз, до яких традиційно належать збройні сили і спецслужби іноземних держав, а також сепаратистські та терористичні угруповання. У сучасних умовах категорія «національна безпека» охоплює питання безпечного існування не тільки держави, а й суспільства та людини [72, с. 79].

Поняття національної безпеки набуло ознак конституційної категорії, і, за твердженням Д. Я. Гараджаєва, у загальних рисах її можна тлумачити як сукупність заходів із захисту конституційного ладу від підривної діяльності як за межами, так і всередині країни [73, с. 78].

Л.М. Стрельбицька та М.П. Стрельбицький визначають національну безпеку як стан держави, що характеризується сукупністю державно-правових і суспільних гарантій, які забезпечують необхідний рівень захищеності інтересів кожного громадянина, суспільства і суверенної держави в цілому від явних і потенційних внутрішніх та зовнішніх загроз, що створює умови для стабільного всебічного прогресу [74, с. 253].

Разом з цим, не усі правники погоджуються з необхідністю визначення поняття національної безпеки. Наприклад, Дж. Смайлі зазначає, що «окремі ліберали, прогресивні і демократи визнають, принаймні інтуїтивно, що «національна безпека» є кодовим словом для трайбалізму, в той час як «права людини» є кодовим словом для верховенства права [75].

Т. Блантон зазначає, що національна безпека сама по собі не є цінністю, — це стан, який дає нації можливість захищати свої цінності [76, с. 33].

З позиції В. Бурке-Вайта, права і свободи людини та національна безпека насправді доповнюють одне одного. На його думку, існують три гіпотези щодо зв’язку ступеня порушень прав людини з проявами міждержавної агресії, а саме:

1) держави, які систематично порушують права і свободи своїх громадян, швидше за все, братимуть участь у міжнародній агресії;

2) держави, в яких права і свободи людини і громадянина захищені посередньо або добре, навряд чи будуть брати участь у міжнародній агресії;

3) держави, в яких поважають права і свободи людини і громадянина, можуть брати участь у міжнародній інтервенції виключно на підставі норм міжнародного права та з метою захисту прав і свобод громадян від порушень з боку власної держави [77, с. 254].

З точки зору М. І. Дзлієва та Е. С. Іззатдуста, на сьогодні першочергову загрозу національній безпеці становлять фактори, які впливають на розвиток громадянського суспільства, а саме: внутрішні занепокоєння, зниження якості та рівня життя населення, економічні та фінансові кризи, зростання рівня злочинності, міжнаціональні та міжконфесійні конфлікти, а не політична боротьба партій, порушення взаємодії гілок влади, зміна урядів тощо. Саме незбалансованість у соціальній практиці інтересів суспільства, держави, різних соціальних груп і окремої особи є однією з найсерйозніших проблем. Від її вирішення залежить стабільність внутрішньополітичної ситуації в державі [78, с. 51].

Запровадження та підтримання національної безпеки реалізується у комплексі державою, інститутами громадянського суспільства, а також самими громадянами, які забезпечують виявлення, запобігання та нейтралізацію реальних і потенційних, зовнішніх та внутрішніх загроз національним інтересам.

Говорячи про конституційно-правову основу національної безпеки як способу захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина слід зауважити, що незважаючи відсутність в Основному Законі України норми, яка б прямо встановлювала обов’язок держави здійснювати захист національної безпеки, цей обов’язок витікає з положень статей 3, 8, 11, 16-18, 27, 32, 34, 36, 37, 39, 44 Конституції України. У цих нормах визначені ключові засади конституційного ладу України, а також одні з найголовніших прав і свобод людини та громадянина. Також таке зобов’язання ґрунтується на положеннях статей 92, 106, 107, 116 Конституції України, в яких визначено повноваження Президента України, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України та Ради національної безпеки і оборони України. Щодо громадян, то їх обов’язок здійснювати захист національної безпеки засвідчує зміст статей 17, 65 Конституції України.

Саме для захисту від загроз конституційним правам і свободам у сфері національної безпеки в Україні впроваджено стан антитерористичної операції. Так, у 2014 році на Сході України незаконними збройними формуваннями з просепаратиськими настроями розв’язано військовий конфлікт. Такі дії супроводжувалися захопленням заручників, незаконним використанням військової техніки, вчиненням масових злочинів проти громадської безпеки тощо.

Для відновлення та захисту порушених національних інтересів Україною введено ряд антитерористичних заходів, які мають комплексний характер. Комплексність обумовлена поєднанням економічних, політичних, правоохоронних та інших заходів, які переслідують мету не лише безпосереднього знешкодження терористів, а й протидії наслідкам їх незаконної діяльності (порушенню конституційних прав і свобод людини та громадянина).

Так, у Концепції розвитку сектору безпеки і оборони України [79] визначено основні завдання та напрямки, на підставі яких у ході антитерористичних заходів реалізуються наступні завдання щодо захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина, а також підтримання національної безпеки:

1. Відновлення територіальної цілісності України для безперешкодного здійснення конституційних прав і свобод на всій її території. Відновлення територіальної цілісності України та цілісності демократичних інститутів на всій її території, реінтеграція тимчасово окупованих територій після їх звільнення є стратегічним завданням політики національної безпеки.

2. Створення ефективного сектору безпеки і оборони для захисту конституційних прав і свобод. Формування та розвиток сектору безпеки і оборони забезпечує адекватне і гнучке реагування на загрози, дозволяє раціонально використовуючи можливості і ресурси.

3. Підвищення обороноздатності держави з метою забезпечення стану захищеності конституційних прав і свобод. Забезпечення готовності держави, її економіки і суспільства до оборони та відбиття зовнішньої агресії у будь-яких формах і проявах (зокрема у формі гібридної війни), підвищення рівня обороноздатності держави є ключовим пріоритетом політики національної безпеки.

4. Реформування та розвиток розвідувальних, контррозвідувальних і правоохоронних органів з метою захисту та запобіганню порушень конституційних прав і свобод. Реформування та розвиток розвідувальних, контррозвідувальних і правоохоронних органів України має здійснюватися на основі принципів верховенства права, патріотизму, компетентності, департизації, доцільної демілітаризації, координації та взаємодії, розподілу завдань і усунення дублювання функцій, демократичного цивільного контролю та прозорості [79].

Розглядаючи значення антитерористичної операції для захисту конституційних прав і свобод, а також у контексті інтересів національної безпеки, видається доцільним зазначити, що вона має певні пріоритети перед запровадженням воєнного стану.

Перш за все, захист конституційних прав шляхом проведення антитерористичної операції забезпечує реалізацію конституційного виборчого права в Україні, безпосередньої демократії через референдуми та свободу вираження думок через страйки, зібрання, акції.

Так, відповідно до статті 19 Закону України «Про правовий режим воєнного стану» [58] в умовах воєнного стану забороняються:

- зміна Конституції України;

- зміна Конституції Автономної Республіки Крим;

- проведення виборів Президента України, а також виборів до Верховної Ради України, Верховної Ради Автономної Республіки Крим і органів місцевого самоврядування;

- проведення всеукраїнських та місцевих референдумів;

- проведення страйків, масових зібрань та акцій.

На час проведення антитерористичної операції відповідних обмежень конституційних прав немає. Таки чином, відповідні конституційні права громадян у цей час не порушуються.

Крім того, введення воєнного стану означає фактичне оголошення стану війни іншій державі, який майже виключає мирне врегулювання конфлікту дипломатичними каналами, перешкоджає зовнішнім зносинам з іншими державами, які зберігають нейтралітет у міжнародних конфліктах тощо.
Викладене свідчить про важливість та виключне значення антитерористичної операції для забезпечення конституційних прав і свобод, а також національної безпеки держави як у внутрішній політиці, так і міжнародних відносинах.

Висновки розділу І
Розділ перший містить три підрозділи. У підрозділі 1.1 проаналізовано генезис такого явища, як обмеження конституційних прав і свобод. Зокрема, продемонстровано, що цей феномен існував з давніх часів та супроводжував розвиток державності на всіх етапах у різних специфічних формах. На всіх цих етапах він переслідував відмінні цілі (від унормованої диференціації суспільства до забезпечення реалізації конституційних прав).

Також у цьому підрозділі продемонстровано історичний шлях становлення концепції вимушеного обмеження державними органами конституційних прав і свобод, сформульовано її ключові постулати, передумови, ідейне підґрунтя та засадничі підвалини.

У підрозділі 1.2 визначено ключові конституційно-правові засади антитерористичних заходів, їх характеристику та диференціацію. Висвітлено вплив основних елементів структури та процедури вжиття заходів боротьби з тероризмом на конституційні права і свободи.

Також запропоновано поняття станів вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина, наведено їх класифікацію, визначено місце антитерористичних заходів серед таких станів. Проведено порівняльний аналіз таких станів за ключовими категоріальними ознаками й шляхом співставлення виявлено схожість антитерористичних заходів з воєнним станом. Окремо вивчено питання єдності та диференціації цих станів, а також впливу їх обмежень на конституційні права і свободи.

У підрозділі 1.3 приділено увагу значенню антитерористичних заходів для забезпечення конституційних прав і свобод та для національної безпеки. Висвітлено перелік ключових конституційних прав і свобод, на захист яких здійснюється застосування антитерористичних заходів та вводяться відповідні правообмеження.

Крім того, визначено актуальні конституційно-правові завдання щодо захисту конституційних прав і свобод та системи національної безпеки, для забезпечення яких запроваджуються антитерористичні правообмеження. Окремо запропоновано переваги антитерористичної операції над воєнного стану у контексті забезпечення конституційних прав і свобод.
Результати дослідження, викладені у розділі І, висвітлено у наступних публікаціях автора: [39, с. 84-92], [80, с. 80-82], [81, с. 26-28].

РОЗДІЛ 2

СУЧАСНИЙ СТАН ТА ПРОБЛЕМИ КОНСТИТУЦІЙНО-ПРАВОВОГО МЕХАНІЗМУ РЕГУЛЮВАННЯ ОБМЕЖЕНЬ ПРАВ І СВОБОД ПІД ЧАС ПРОВЕДЕННЯ АНТИТЕРОРИСТИЧНИХ ЗАХОДІВ В УКРАЇНІ

2.1. Конституційно-правова основа антитерористичних обмежень в Україні

Проведення антитерористичної операції, як і вжиття будь-яких інших заходів державного впливу, має ґрунтуватися на конституційно-правових засадах. Такими засадами виступають основні положення Конституції України та нормативно-правових актів, які визначають підвалини, функціонал та спрямованість антитерористичних заходів.

Конституційно-правову основу боротьби з тероризмом становлять Конституція України [43], Кримінальний кодекс України [44], Закон України «Про боротьбу з тероризмом» [40], інші закони України, Європейська конвенція про боротьбу з тероризмом 1977 року [82], Міжнародна конвенція про боротьбу з бомбовим тероризмом 1997 року [83], Міжнародна конвенція про боротьбу з фінансуванням тероризму 1999 року [84], інші міжнародні договори України, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України, укази і розпорядження Президента України, постанови та розпорядження Кабінету Міністрів України, а також інші нормативно-правові акти, що приймаються на виконання законів України.

Аналіз конституційно-правової основи антитерористичних обмежень дозволяє розкрити їх засадничі підвалини, висвітлити повноту їх нормативно-правового регулювання як об’єкта конституційного права.

Вихідним правовим актом конституційно-правового регулювання антитерористичних обмежень прав і свобод виступає Конституція України [43] як Основний Закон нашої держави. Вона є головним нормативом, який визначає постулативні засади організації державного механізму та спрямованості політичного режиму. У системі положень Конституції України можна відзначити наступні норми, що стосуються регулювання обмежень прав і свобод на час проведення антитерористичних заходів.

По-перше, це розділ І «Загальні засади». Він визначає вихідні принципи, на яких базується національна державність та організація політичної влади в Україні. У ньому передбачено, що:

- людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека є найвищою соціальною цінністю. Визнання, дотримання, забезпечення і захист прав і свобод людини та громадянина визначено головним обов’язком держави (стаття 3) [43];

- захист суверенітету і територіальної цілісності України, забезпечення її економічної та інформаційної безпеки є найважливішими функціями держави, справою всього Українського народу. Встановлено заборону створення і діяльності будь-яких збройних формувань, розпалювання соціальної, расової, національної і релігійної ворожнечі (частини перша та шоста статті 17) [43];

- 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 (частина перша статті 19) [43].

По-друге, це розділ ІІ «Права, свободи та обов’язки людини і громадянина», в якому встановлено засадничі підвалини демократичного державного регулювання правообмежувальних функцій. Зокрема, це положення щодо:

- вільності і рівності людей у гідності та правах, невідчужуваності та непорушності таких прав (стаття 21) [43];

- невичерпності прав і свободи людини і громадянина (частини перша та друга статті 22) [43];

- недопустимості свавільного позбавлений життя (частина перша статті 27) [43];

- заборони катування, жорстокого, нелюдського або такого, що принижує гідність, поводження чи покарання (частина перша статті 28) [43];

- свободи та особистої недоторканності людини. Заборони арешту або тримання під вартою без вмотивованого рішення суду і тільки на підставах та в порядку, встановлених законом (частини перша та друга статті 29) [43];

- свободи об’єднання у політичні партії та громадські організації для здійснення і захисту своїх прав і свобод та задоволення політичних, економічних, соціальних, культурних та інших інтересів, за винятком обмежень, встановлених законом в інтересах національної безпеки та громадського порядку, охорони здоров’я населення або захисту прав і свобод інших людей. Заборона утворення і діяльності політичних партій та громадських організацій, програмні цілі або дії яких спрямовані на ліквідацію незалежності України, зміну конституційного ладу насильницьким шляхом, порушення суверенітету і територіальної цілісності держави, підрив її безпеки, незаконне захоплення державної влади, пропаганду війни, насильства, на розпалювання міжетнічної, расової, релігійної ворожнечі, посягання на права і свободи людини, здоров’я населення. Заборону наявності у політичних партій та громадських організації власних воєнізованих формувань (статті 36, 37) [43];

- права на доступ суду, на оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб. Право на захист своїх прав і свобод у міжнародних судових установах чи органах міжнародних організацій, членом або учасником яких є Україна. Право на самозахист будь-якими не забороненими законом засобами (стаття 55) [43];

- заборона обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина, 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 цієї Конституції (стаття 64) [43].

По-третє, це розділи ІV-VI «Верховна Рада України», «Президент України», «Кабінет Міністрів України. Інші органи виконавчої влади», які регламентують політико-правову основу функціонування головних державних органів, їх правовий статус, компетенцію тощо. Саме в цих розділах визначено прерогативи кожного з зазначених суб’єктів владних повноважень щодо запровадження обмежень конституційних прав і свобод та закладено ключові моменти порядку їх здійснення. Наприклад, до компетенції Верховної Ради України віднесено визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики (пункт 5 частини першої статті 85), Президента України наділено статусом Верховного Головнокомандувача Збройних Сил України (пункт 17 частини першої статті 105), а Кабінет Міністрів України визначено як орган, що здійснює заходи щодо забезпечення обороноздатності і національної безпеки України, громадського порядку, боротьби зі злочинністю (пункт 7 частини першої статті 116) [43].

Окремо слід звернути увагу на функціонування Ради національної безпеки і оборони України (стаття 107) як координаційного органу з питань національної безпеки і оборони при Президентові України [43]. Зокрема, визначено, що Рада національної безпеки і оборони України координує і контролює діяльність органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони. Головою Ради національної безпеки і оборони України є Президент України. Персональний склад Ради національної безпеки і оборони України формує Президент України. До складу Ради національної безпеки і оборони України за посадою входять Прем'єр-міністр України, Міністр оборони України, Голова Служби безпеки України, Міністр внутрішніх справ України, Міністр закордонних справ України [43].

Саме Рада національної безпеки і оборони України 13 квітня 2014 року прийняла рішення «Про невідкладні заходи щодо подолання терористичної загрози і збереження територіальної цілісності України», яке затверджено Указом Президента України від 14 квітня 2014 року № 405/2014 [85] та на підставі якого в Україні розпочато проведення антитерористичної операції.
Слід зауважити, що незважаючи на те, що Основний Закон України і дає суттєве правове підґрунтя для захисту національної державності та додержання конституційних прав громадян шляхом проведення антитерористичних заходів, у ньому відсутні прямі посилання на можливість обмеження конституційних прав і свобод на час проведення антитерористичної операції, на відміну від воєнного або надзвичайного стану.

Зокрема, у статті 64 Конституції України зазначено про можливість окремих обмежень прав і свобод людини та громадянина в умовах воєнного або надзвичайного стану [43], однак такі обмеження не стосуються антитерористичних заходів. У Конституції України взагалі відсутній такий вид державної діяльності, у зв’язку з чим, як зазначено у підрозділі 1.2, його можна вважати специфічним станом вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина.
Так, С. П. Головатий зазначає, що істотним недоліком сучасного тексту Конституції України є те, що він не містить положення, відповідно до якого допустимі конституційні обмеження прав і свобод людини і громадянина мають бути мінімальними [86, c. 15, 19].
Таким чином, Основний Закон України визначає лише ключові орієнтири у забезпеченні конституційних прав і свобод людини та громадянина на час дії антитерористичних заходів. З одного боку такі заходи є реалізацією обов’язку держави захищати національну безпеку, суверенітет та територіальну цілісність України. З іншого боку, це непередбачене Конституцією обмеження основних конституційних прав і свобод людини та громадянина.

Наступним в ієрархії нормативних джерел, які закладають конституційно-правові підвалини для обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина, йде Кримінальний кодекс України [44]. У цьому Кодексі закладено норми про відповідальність за терористичні акти, втягнення у терористичну діяльність, публічні заклики до вчинення терористичного акту, створення терористичної групи чи терористичної організації, сприяння вчиненню терористичного акту (статті 258, 258-1, 258-2, 258-3, 258-4) і злочини терористичної спрямованості, які не підлягають кваліфікації безпосередньо як тероризм, однак можуть розглядатись як його прояви (статті 109, 112, 113, 109, 257, 260, 266, 277, 278, 279, 280, 292, 294, 295, 341, 392, 443) [44].

Тероризм, а також більшість злочинів терористичного характеру, включені у розділ 9 «Про злочини проти громадської безпеки». Злочини, передбачені статтею 109 – дії, спрямовані на насильницьку зміну або повалення конституційного ладу або на захоплення державної влади; статтею 112 – посягання на життя державного або громадського діяча; статтею 113 – диверсія, належать до злочинів проти основ національної безпеки України, а статтею 341 – «Захоплення державних або громадських будівель чи споруд» – до розділу про злочини проти авторитету органів державної влади, органів місцевого самоврядування й об’єднань громадян; статтею 443 «Посягання на життя представника іноземної держави» – до розділу 20 «Про злочини проти миру, безпеки людства і міжнародного порядку» [44].

Саме Кримінальний кодекс України дозволяє визначити, що законодавець розуміє під терміном «терористичний акт» та проти чого спрямовано державну боротьбу. Так, у частині першої статті 258 Кримінального кодексу України зазначено, що терористичний акт – це застосування зброї, вчинення вибуху, підпалу чи інших дій, які створювали небезпеку для життя чи здоров'я людини або заподіяння значної майнової шкоди чи настання інших тяжких наслідків, якщо такі дії були вчинені з метою порушення громадської безпеки, залякування населення, провокації воєнного конфлікту, міжнародного ускладнення, або з метою впливу на прийняття рішень чи вчинення або невчинення дій органами державної влади чи органами місцевого самоврядування, службовими особами цих органів, об'єднаннями громадян, юридичними особами, або привернення уваги громадськості до певних політичних, релігійних чи інших поглядів винного (терориста), а також погроза вчинення зазначених дій з тією самою метою [44].

Значення Кримінального кодексу України полягає у тому, що криміналізація правових наслідків тероризму є однією з форм боротьби з ним. Так, особи, які вчинили дії пов’язані з тероризмом, у такому випадку можуть бути піддані кримінальному переслідуванню та притягненню до відповідальності [87, с. 139].

Крім того, мова йде про превенцію у вчиненні нових злочинів терористичного характеру, оскільки загроза накладення покарання також виступає вагомим запобіжним заходом в обмеженні конституційних прав і свобод [87, с. 139].

Наступним щаблем у драбині нормативного регулювання обмеження конституційних прав і свобод у рамках вжиття заходів протидії тероризму є Закон України «Про боротьбу з тероризмом» [40]. Він виступає як спеціалізований нормативний акт, що регламентує порядок реалізації державної політики у даній сфері.

Перш за все, вказаний Закон надає визначення тероризму як об’єкта, на який спрямована державна боротьба та, відповідно, антитерористичні заходи. Так, під тероризмом розуміється суспільно небезпечна діяльність, яка полягає у свідомому, цілеспрямованому застосуванні насильства шляхом захоплення заручників, підпалів, убивств, тортур, залякування населення та органів влади або вчинення інших посягань на життя чи здоров’я ні в чому не винних людей або погрози вчинення злочинних дій з метою досягнення злочинних цілей [40].

По-друге, зазначений Закон визначає організаційні основи боротьби з тероризмом. Зокрема, називає суб’єктів боротьби з тероризмом, розкриває їх повноваження, структурує ієрархію частини державного апарату, відповідального за проведення антитерористичної операції, визначає форм взаємодії суб’єктів, які безпосередньо здійснюють боротьбу з тероризмом.

По-третє, він визначає процедурні особливості проведення антитерористичної операції. Наприклад, умови, за яких може бути розпочаті антитерористичні заходи, хто приймає рішення про вжиття таких заходів та в яких випадках, яким чином здійснюється управління антитерористичною операцією.

По-четверте, вказаний Закон визначає правовий режим у районі проведення антитерористичної операції, як спеціальний порядок дій та поведінки осіб, які проводять або знаходяться у відповідному районі з метою досягнення цілей антитерористичних заходів та інших засобів боротьби з тероризмом. Цей режим передбачає особливий порядок переміщення осіб в район проведення антитерористичної операції та з нього, ввезення та вивезення майна з цього району тощо.

По-п’яте, Закон України «Про боротьбу з тероризмом» визначає особливості конституційно-правового статусу осіб в районі проведення антитерористичної операції. Мова йде як про осіб, які приймають безпосередню участь у районі проведення антитерористичної операції, так і про осіб, які не приймають такої участі, але територіально перебувають у відповідному районі.

По-шосте, Закон передбачає компенсаційні гарантії особам, конституційні права яких були обмежені чи постраждали внаслідок тероризму або участі у боротьбі з ним. Зокрема, це відшкодування шкоди, заподіяної терористичним актом, соціальна реабілітація осіб, які постраждали внаслідок терористичного акту.

По-сьоме, у ньому передбачено основні положення відповідальності під час антитерористичної операції. Зокрема, про звільнення від відповідальності за шкоду, заподіяну терористам, про відповідальність за терористичні акти та участь в їх організації проведення тощо.

По-восьме, Закон визначає ключові засади міжнародно-правового діалогу у сфері забезпечення конституційних прав і свобод під час боротьби з тероризмом. Наприклад, про порядок міжнародного співробітництва України з іншими країнами щодо надання інформації, участі у спільних заходах щодо боротьби з тероризмом, видачі (екстрадиції) осіб.

Важко переоцінити роль цього нормативного акту у сфері визначення конституційних прав і свобод людини та громадянина під час проведення антитерористичної операції, адже він чи не єдиний визначає конституційно-правовий статус особи й, відповідно, підстави для обмеження конституційних прав і свобод.

Разом з цим, вказаний Закон оперує багатьма банкетними нормами, які переважно відсутні у законодавстві. Наприклад, у статті 19 цього Закону передбачено, що громадяни, яким заподіяно шкоду внаслідок терористичного акту мають право на відшкодування такої шкоди за рахунок держави у порядку, встановленому законом [40]. Однак, наразі законом не встановлено порядку такого відшкодування.

Унаслідок цього механізм захисту ряду конституційних прав громадян, декларований Законом України «Про боротьбу з тероризмом», залишається недієвим та існує лише «на папері».

Поряд з основним законодавчим актом з питань боротьби з тероризмом окремі специфічні питання щодо обмеження та гарантування конституційних прав осіб на час проведення антитерористичної операції врегульовано іншими законами.

Так, на теперішній час діє Закон України «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції» [88]. Цей закон передбачає ряд тимчасових заходів для забезпечення підтримки суб’єктів господарювання, що здійснюють діяльність на території проведення антитерористичної операції, та осіб, які проживають у зоні проведення антитерористичної операції або переселилися з неї під час її проведення [88]. Його метою є забезпечення реалізації вказаними суб’єктами таких конституційних прав і свобод, як вільне розпорядження своєю власністю, здійснення підприємницької діяльності, право на працю тощо.
До таких заходів забезпечення конституційних прав законодавець відносить:

- мораторій на виконання договірних зобов’язань та на нарахування пені та штрафів на основну суму заборгованості за кредитними та іншими договірними зобов’язаннями [88], що є реалізацією конституційного обов’язку захищати усіх суб’єктів права власності і господарювання (частина четверта статті 13 Конституції України);

- мораторій на проведення перевірок органами і посадовими особами, уповноваженими законами здійснювати державний нагляд (контроль) у сфері господарської діяльності [88], що є гарантією та підтримкою конституційного права на підприємницьку діяльність (стаття 42 Конституції України);

- звільнення від сплати за користування земельними ділянками державної та комунальної власності, скасування орендної плати за користування державним та комунальним майном і концесійного платежу за право на створення (будівництво) та/або управління (експлуатацію) державним та комунальним майном [88]. Такі заходи спрямовані на забезпечення конституційного права громадян на доступ до земель держави (стаття 14 Конституції України);

- мораторій на нарахування пені за несвоєчасне внесення платежів за житлово-комунальні послуги [88], що має на меті захист конституційного права на житло та його належне використання (стаття 47 Конституція України);

- забезпечення реалізації права на спадкування у разі особи в населеному пункті, на території якого органи державної влади тимчасово не здійснюють або здійснюють не в повному обсязі свої повноваження [88]. Цей захід спрямований на захист конституційного права власності громадян та забезпечення його безперервної реалізації (стаття 41 Конституції України);

- забезпечення права на освіту особам, місцем проживання яких є територія проведення антитерористичної операції (на період її проведення) [88], що є гарантією конституційного права на освіту (стаття 53 Конституції України).

Таким чином, вказаний Закон забезпечує реалізацію ряду конституційних прав громадян, які вимушено обмежені внаслідок терористичного акту та проведення антитерористичної операції [87, с. 140].

Проте, слід зауважити, що такі преференції є фрагментарними, зачіпають лише окремі конституційні права та залишають поза увагою комплекс інших конституційних прав громадян, обмежених в умовах дії антитерористичних заходів [87, с. 140].

Необхідно також зазначити, що багато спірних питань виникало з приводу території та часу початку дії Закону України «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції».

Так, зазначений Закон поширюється на територію проведення антитерористичної операції, яка за статтею 1 цього Закону має визначатися Кабінетом Міністрів України [40]. Останнім 30 жовтня 2014 року прийнято розпорядження № 1053-р [89], яким затверджено перелік населених пунктів, на території яких проводилась антитерористична операція. Однак, через 6 днів Кабінет Міністрів України зупиняє дію цього розпорядження іншим розпорядженням № 1079-р від 5 листопада 2014 року [90]. У зв’язку з цим виникла ситуація, коли Закон начебто діє, однак щодо якої території та осіб він застосовується, не зрозуміло. Така проблема вирішилась лише 2 грудня 2015 року, коли Кабінет Міністрів України прийняв нове розпорядження № 1275-р [91]. Тобто, півтора роки Закон фактично не діяв й було незрозуміло, на кого поширюються додаткові гарантії конституційних прав і свобод, введені на час проведення антитерористичних заходів.

Крім того, багато запитань виникало щодо часу дії цього закону. Це пов’язано з тим, що за частиною першою статті 11 Закону України «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції» він набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування (з 15 жовтня 2014 року) [88]. У той же час за частиною другою вказаної статті, дія цього Закону поширюється на період проведення антитерористичної операції, яка почалась з 14 квітня 2014 року [88]. Нарешті, як зазначено вище, територія, до якої вказаний Закон міг бути застосований, визначилася лише 2 грудня 2015 року. Таким чином, існують три можливі дати початку дії Закону – 14 квітня 2014 року, 15 жовтня 2014 року та 2 грудня 2015 року.
З огляду на вказані суперечності, Закон України «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції» є доволі розпливчастим правовідновлювальним регулятором, що не можна назвати ефективним засобом юридичного захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина.

У контексті конституційного права особи на судовий захист (стаття 55 Основного Закону України) видається цікавим Закон України «Про здійснення правосуддя та кримінального провадження у зв’язку з проведенням антитерористичної операції» [92].

Вказаний Закон передбачає спеціальні повноваження судів та органів досудового розслідування у зв’язку з неможливістю здійснення правосуддя чи проведення слідства внаслідок проведення антитерористичної операції [92]. Це зроблено з тією метою, щоб особи, які мають місце проживання на непідконтрольній території не були позбавлені конституційного права на суд (стаття 55 Конституції України), мали змогу звертатися до компетентних правоохоронних органів, у тому числі з питань порушення їх прав на непідконтрольній території.

Крім того, Закон встановлює спеціальний порядок повідомлення осіб про участь у судовому засіданні, виклик до слідчого чи прокурора, про прийняте судове рішення [92], як гарантію положення статті 57 Конституції України щодо забезпечення кожному конституційного права знати про свої права і обов’язки. Зокрема, передбачено, що особа вважається повідомленою про виклик або рішення з моменту опублікування оголошення на веб-порталі судової влади.

Проте, ці положення видаються такими, що не в повній мірі відповідають стандартам у сфері захисту прав людини, оскільки виклик через оголошення не підтверджує особисту ознайомленість особи з відповідною інформацією (у тому числі з її правами й обов’язками) та може бути використаний для маніпулятивного порушення конституційних прав особи з розглядом її справи за її відсутності [87, с. 141].

До інших актів з питань національної регламентації антитерористичних обмежень конституційних прав можна віднести Закони України «Про організаційно-правові основи боротьби з організованою злочинністю» [93], «Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, фінансуванню тероризму та фінансуванню розповсюдження зброї масового знищення» [94], «Про контррозвідувальну діяльність» [95], «Про оперативно-розшукову діяльність» [96], «Про Національну поліцію» [97], «Про Службу безпеки України» [98] тощо.

Крім національних регуляторів антитерористичних обмежень конституційних прав слід також звернутися до міжнародних актів з цих питань, як орієнтирів у міждержавній діяльності та засадничих підвалин наднаціональної співпраці.

Так, ключові вектори захисту конституційних прав під час боротьби з тероризмом викладено у Декларації про заходи ліквідації міжнародного тероризму, затвердженій Резолюцією Генеральної Асамблеї Організації Об’єднаних Націй № 49/60 від 9 грудня 1994 року. У силу цієї Декларації держави-члени Організації Об’єднаних Націй мають виконувати свої зобов’язання, передбачені Статутом Організації Об’єднаних Націй, що стосуються боротьби з міжнародним тероризмом, у зв’язку з чим їм пропонується вживати ефективних заходів згідно з положеннями міжнародного права і міжнародними стандартами у сфері захисту прав людини для найшвидшої та остаточної ліквідації міжнародного тероризму [99]. З цією метою, зокрема, необхідно:

1) утримуватися від організації терористичної діяльності, підбурювання до неї, сприяння її здійсненню, фінансування, заохочення або проявів терпимості до неї і вживати належних практичних заходів для забезпечення того, щоб відповідні території цих держав не використовувалися для створення терористичних баз або навчальних таборів або для підготовки або організації терористичних актів, спрямованих проти інших держав або їх громадян;

2) забезпечувати затримання і судове переслідування або видачу осіб, що вчинили терористичні акти, згідно з відповідними положеннями їхнього національного права;

3) прагнути до укладення спеціальних угод з цією метою на двосторонній, регіональній і багатосторонній основі та розробляти з цією метою типові угоди про співробітництво;

4) співпрацювати один з одним при обміні відповідною інформацією щодо запобігання тероризму і боротьби з ним;

5) оперативно робити всі необхідні кроки щодо втілення у життя існуючих міжнародних конвенцій з цього питання, учасниками яких вони є, включаючи приведення свого внутрішнього законодавства у відповідність з цими конвенціями;

6) уживати належних заходів для надання притулку з метою встановлення того, щоб шукаюча притулок особа не займалася терористичною діяльністю, і після надання притулку забезпечувати такі умови, щоб статус біженця не використовувався з метою, що суперечать положенням, викладеним у пункті 1 [99].

Іншим міжнародним нормативним актом з питань забезпечення конституційних прав у зв’язку з боротьбою з тероризмом на європейській арені є Європейська конвенція про боротьбу з тероризмом від 27 січня 1977 року [82].

В її статтях 1, 2 передбачено видачу злочинця іноземній державі за вчинення терористичних дій. Ураховуючи, що у ряді випадків особи, які вчинили терористичні дії, мотивують їх політичними цілями та детермінують способом боротьби за владу, у Конвенції викладено перелік правопорушень, що не можуть розглядатися як політичне правопорушення або як правопорушення, пов’язане з політичним правопорушенням, або як правопорушення, викликане політичними спонуканнями [82]. Зокрема, це:

а) злочини за Конвенцією про боротьбу з незаконним захопленням повітряних суден (м. Гаага, 16 грудня 1970 року) [100];

б) злочини за Конвенцією про боротьбу з незаконними актами, спрямованими проти безпеки цивільної авіації (м. Монреаль, 23 вересня 1971 року) [101];

в) тяжкі злочини, пов’язані з посяганням на життя, фізичну недоторканість або свободу осіб, які перебувають під міжнародним захистом, включаючи дипломатичних представників;

г) злочини, пов’язані з викраданням людей, захопленням заручників або тяжким незаконним затриманням;

ґ) злочини з використанням бомб, гранат, ракет, автоматичної вогнепальної зброї або вибухових листів чи посилок, якщо це призводить до загрози особам;

д) замах на вчинення одного з вищевказаних злочинів або участь як співучасника особи, що вчиняє або намагається вчинити такий злочин [82].

У статті 2 Конвенції передбачено, що з метою видачі правопорушників, договірна держава може вирішити не розцінювати як політичний злочин або злочин, пов’язаний з політичним злочином, або як злочин, вчинений з політичних мотивів, серйозні злочини, пов’язані з актами насильства, не зазначені у статті 1, проти життя, фізичної недоторканності або свободи особи [82]. Крім того, спробу вчинення будь-якого з вказаних правопорушень або участь як спільника особи, що робить або спробує зробити подібне правопорушення, закріплено у частині третій статті 2 Конвенції [82].

Також слід зупинити увагу на Міжнародній конвенції про боротьбу з бомбовим тероризмом від 15 грудня 1997 року [83]. У ній, з огляду на додаток до Резолюції 49/60 Генеральної Асамблеї Організації Об’єднаних Націй від 9 грудня 1994 року [99], а також на Декларацію, що доповнює Декларацію про заходи щодо ліквідації міжнародного тероризму 1994 року, затверджену резолюцію 51/210 Генеральної Асамблеї Організації Об’єднаних Націй від 17 грудня 1996 року [102], зазначено, що терористичні напади із застосуванням вибухових або інших смертоносних пристроїв набувають усе ширших масштабів, що в існуючих багатосторонніх додатках міжнародного права ці напади не розглядаються належним чином [83]. У Конвенції підкреслено нагальну потребу зміцнення міжнародного співробітництва між державами в розробці і вжитті ефективних практичних заходів для попередження таких актів тероризму і для кримінального переслідування і покарання винних [83]. Зокрема, у статті 1 йдеться про вибухові пристрої, під якими розуміються:

a) вибухова або запальна зброя або пристрій, призначені або здатні за подіяти смерть, серйозне каліцтво або істотний матеріальний збиток;

б) зброя або пристрій, призначені або здатні заподіяти смерть, серйозне каліцтво або істотний матеріальний збиток за допомогою вивільнення, розсіювання або впливу токсичних хімічних речовин, біологічних агентів або токсинів, або ж аналогічних речовин, або радіації, або радіоактивного матеріалу [83].

У статті 2 Конвенції передбачено, що будь-яка особа вчиняє злочин за змістом цієї Конвенції, якщо вона:

- незаконно і навмисно доставляє, поміщає, пускає в хід або підриває вибуховий пристрій або інший смертоносний пристрій у межах місць суспільного користування, державного або урядового об’єкта, об’єкта системи суспільного транспорту або об’єкта інфраструктури, або таким чином, що це спрямовано проти них: a) з наміром заподіяти смерть або серйозне каліцтво; b) з наміром зробити значне руйнування таких місць, об’єкта або системи, коли таке руйнування спричиняє або може спричинити велику економічну шкоду;

- намагається зробити який-небудь зі злочинів, зазначених у пункті а;

- бере участь як співучасник в здійсненні будь-якого з вищезазначених злочинів; 

- організує інших осіб або керує ними з метою здійснення будь-якого зі вищезазначених злочинів;

- будь-яким іншим чином сприяє здійсненню одного або більше вищезазначених злочинів, групою осіб, що діють із загальною метою; таке сприяння має надаватися навмисно й або з метою підтримання загального характеру злочинної діяльності, чи мети групи, або ж з усвідомленням наміру групи вчинити відповідний злочин (злочини) [83].

За статтею 6 Конвенції кожна держава – учасник вживає таких заходів, які можуть виявитися необхідними для встановлення її юрисдикції щодо злочинів, зазначених у статті 2, коли:
a) злочин вчинений на території цієї держави;
b) злочин вчинений на борту судна, що плаває під прапором цієї держави, або повітря ного судна, зареєстрованого відповідно до законів цієї держави на момент вчинення злочину;

c) злочин вчинений громадянином цієї держави [83].

Держава – учасник може також встановити свою юрисдикцію щодо будь-якого такого злочину, коли злочин вчинений: проти громадянина цієї держави; або проти державного або урядового об’єкта цієї держави за кордоном, включаючи посольство або приміщення іншого дипломатичного або консульського представництва цієї держави; або особою без громадянства, що звичайно проживає на території цієї держави; або у спробі примусити цю державу зробити яку-небудь дію або утриматися від неї; або на борту повітряного судна, експлуатованого урядом цієї держави [83].

У Міжнародній конвенції про боротьбу з фінансуванням тероризму від 9 грудня 1999 року підкреслено, що фінансування тероризму є предметом серйозної стурбованості міжнародного співтовариства загалом. Зазначено, що кількість і тяжкість актів міжнародного тероризму залежать від фінансування, до якого терористи можуть одержати доступ, а також що в існуючих багатосторонніх правових документах таке фінансування конкретно не розглядається. Держави – учасники цієї Конвенції переконані у нагальній потребі зміцнити міжнародне співробітництво в справі розробки і вжиття ефективних заходів із запобігання фінансування тероризму, а також у боротьбі з ним шляхом переслідування і по карання здійснюючих його осіб [84].

У частині першій статті 2 цієї Конвенції визначено, що будь-яка особа вчиняє злочин за змістом цієї Конвенції, якщо вона будь-якими методами, прямо або побічно, незаконно і навмисно надає кошти або здійснює їхній збір з наміром використовування їх або при усвідомленні того, що вони будуть використані, цілком або частково, для здійснення: a) будь-якого діяння, що є злочином відповідно до сфери застосування одного з договорів, перерахованих у додатку, і ви значення, що міститься в ньому; b) будь-якого іншого діяння, спрямованого на те, щоб викликати смерть будь-якої цивільної особи або будь-якої іншої особи, що не бере активної участі у воєнних діях у ситуації збройного конфлікту, або заподіяти їй тяжке тілесне ушкодження, коли ціль такого діяння в силу його характеру або контексту полягає в тому, щоб залякати населення або змусити уряд або міжнародну організацію зробити конкретну дію або утриматися від її здійснення [84].

Для того, щоб будь-яке діяння склало злочин, зазначений у пункті 1 статті 2 Конвенції, не обов’язково, щоб кошти фактично використовувалися для вчинення вищевказаного злочину [84].

Будь-яка особа вчиняє злочин, якщо вона: а) бере участь як співучасник в скоєнні будь-якого зі вказаних злочинів; b) організує інших осіб або керує ними з метою вчинення будь-якого зі вищевказаних злочинів; c) сприяє здійсненню одного або декількох злочинів, зазначених у Конвенції, групою осіб, що діють із загальною метою. Таке сприяння має носити навмисний характер і надаватися: або з метою підтримки злочинної діяльності або зло чинних цілей групи, коли така діяльність або ціль припускають здійснення одного зі злочинів, визначених Конвенцією, або при усвідомленні наміру групи вчинити один зі злочинів, зазначених у Конвенції [84].

Далі слід звернути увагу на Міжнародну конвенцію про боротьбу з актами ядерного тероризму від 14 вересня 2005 року [103]. У ній розкрито значення ряду понять, якими оперують у сфері боротьби з тероризмом: «радіоактивний матеріал», «ядерний матеріал», «ядерний об’єкт», «пристрій», «державний або урядовий об’єкт», «Збройні сили держави» тощо [103].

За цією Конвенцією, будь-яка особа вчиняє злочин за змістом цієї Конвенції, якщо вона незаконно чи навмисно:

a) володіє радіоактивним матеріалом або виготовляє пристрій чи володіє ним: з наміром спричинити смерть чи серйозне каліцтво або з наміром нанести істотну шкоду власності чи навколишньому середовищу;

б) використовує радіоактивний матеріал чи пристрій будь-яким чином або використовує чи ушкоджує ядерний об’єкт таким чином, що відбувається вивільнення або створюється загроза вивільнення радіоактивного матеріалу: з наміром спричинити смерть чи серйозне каліцтво; або з наміром завдати істотної шкоди власності чи довкіллю; або із наміром змусити фізичну чи юридичну особу, між народну організацію або державу вчинити будь-яку дію чи утриматися від неї [103].

Будь-яка особа також учиняє злочин, якщо вона: a) загрожує вчинити злочин, указаний у підпункті b, причому є ознаки, які вказують на реальність цієї загрози, або: незаконно та умисно вимагає радіоактивний матеріал, пристрій чи ядерний об’єкт, удаючись при цьому до погрози за обставин, які вказують на реальність цієї погрози, чи до застосування сили [103].

Будь-яка особа також учиняє злочин, якщо вона: a) бере участь як співучасник у вчиненні будь-якого зі злочинів, указаних у Конвенції або організовує інших осіб або керує ними для здійснення будь-якого зі зазначених злочинів або будь-яким іншим чином сприяє вчиненню одного чи більше злочинів, групою осіб, які діють зі спільною метою; таке сприяння повинно здійснюватися умисно та або для підтримки загального характеру злочинної діяльності, або мети групи, або з усвідомленням умислу групи вчинити від повідний злочин або злочини [103].

Кожна держава – учасниця вживає таких заходів, які можуть виявитися необхідними: a) для визнання кримінальними злочинами відповідно до її національного законодавства діянь, що вище зазначені; b) для встановлення за ці злочини відповідних покарань з урахуванням тяжкості цих злочинів [103].

Чимале значення серед міжнародних стандартів у сфері захисту прав потерпілих від дії особливих умов, зокрема, збройних конфліктів, окупації, анексії територій має резолюція Парламентської Асамблеї Ради Європи 1708 (2010) «Вирішення питань, що стосуються майна біженців та переміщених осіб» [104].

Нею передбачено, що держави-члени Ради Європи мають серед іншого:

- гарантувати своєчасне і реальне відшкодування збитків у зв’язку з втратою житла, землі та іншого майна, залишеного біженцями і внутрішньо переміщеними особами, або прав на володіння ними, незалежно від переговорів, що ведуться про вирішення збройних конфліктів або статусу конкретної території;

- забезпечити, щоб відшкодування заподіяної шкоди носило форму реституції у виді підтвердження юридичних прав біженців та переміщених осіб на належне їм раніше майно і забезпечення можливості безпечно користуватися таким майном або відновлення володіння ним;

- забезпечити, щоб біженці та переміщені особи, які не мали офіційно визнаних прав на яке раніше належне їм майно, але чиє право володіння оцінювалося владою як дійсне, отримали рівний і ефективний доступ до правового захисту та відшкодування у зв’язку з втратою майна;

- гарантувати ефективне відшкодування шкоди, проводячи реституцію раніше втраченого майна або при необхідності виплачуючи компенсацію в розмірі його вартості тощо [104].

Вказані норми встановлюють високий правозахисний стандарт для органів державної влади, у той же час закладаючи підвалини для реального поновлення прав переміщених осіб, зокрема, через терористичний акт.
Досліджуючи міжнародні договори, як нормативну підставу для обмеження конституційних прав і свобод, слід зазначити, що міжнародними договорами у сфері прав і свобод людини державам-учасницям за наявності певних умов дозволено включати норми, направлені на обмеження встановлених та гарантованих прав, а також у разі виникнення надзвичайних ситуацій відступати від узятих на себе зобов’язань щодо забезпечення реалізації прав і свобод людини і громадянина та призупиняти виконання національного законодавства в цій сфері (дерогація). Однак, саме такі відступи і сприяють встановленню незаконних обмежень прав і свобод людини і громадянина.
Також немале значення у сфері захисту прав осіб, постраждалих у ході антитерористичної операції, відіграють принципи з питань реституції житла та майна біженців і переміщених осіб (принципи Пінейру), затверджені Економічною та соціальною радою Організації Об’єднаних Націй 28 червня 2005 року [105].

Ними передбачено, що всі біженці і переміщені особи мають право на повернення їм будь-якого житла, землі та / або майна, якого вони були довільно або незаконно позбавлені, або на отримання компенсації за будь-яке житло, землю та / або майно, які фактично не можуть бути повернуті, згідно з постановою незалежного, неупередженого трибуналу [106].

Держави повинні наочно приділяти першочергову увагу праву на реституцію як кращому засобу правового захисту в разі переміщення, і як одному з ключових елементів відновлення справедливості. Право на реституцію існує в якості окремого права і жодним чином не зменшується практичним поверненням або ж неповерненням біженців і переміщених осіб, які можуть претендувати на реституцію житла, землі і майна [106].

Окремо слід звернути увагу на Резолюцію Генеральної Асамблеї Організації Об’єднаних Націй № 68/262 від 27 березня 2014 року про територіальну цілісність України.

Нею передбачено, що Генеральна Асамблея закликає всі держави, міжнародні організації та спеціалізовані установи не визнавати ніяких змін статусу Автономної Республіки Крим та міста Севастополя на підставі референдуму і утримуватися від будь-яких дій або поведінки, які можуть бути інтерпретовані як визнання будь-якої зміни статусу [107].

Хоча вказана резолюція не стосується безпосередньо питань забезпечення конституційних прав у зв’язку з боротьбою з тероризмом, її варто враховувати як орієнтир позиції Організації Об’єднаних Націй з питань аналогічних дій, вчинених терористичними угрупуваннями на Сході України. Це фактично є висловленою офіційною думкою переважної більшості держав світу у питанні забезпечення територіальної цілісності держави та невизнання нелегітимних дій щодо незаконної її зміни.

Також досліджуючи міжнародне правове поле у сфері боротьби з тероризмом доцільно зупинитися на окремих правових позиціях Європейського суду з прав людини, практика якої є джерелом права згідно зі статтею 17 Закону України «Про виконання рішень та застосування практики Європейського суду з прав людини» [108].

Так, визначним видається рішення Європейського суду з прав людини у справі «Аль-Скейні та інші проти Сполученого Королівства». У цій справі Суд надав оцінку принципу територіальності юрисдикції Договірних держав щодо забезпечення конституційних прав, гарантованих Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод. Зокрема, Суд зазначив, що юрисдикційна компетенція держави є, головним чином, територіальною. Це презюмує, що юрисдикція здійснюється, як правило, на всій території держави [109].

У той же час Суд визначив ряд виняткових обставин, які можуть породжувати здійснення юрисдикції Договірною державою поза межами її власних територіальних кордонів (§ 132-137 рішення). До них відносяться:

- дії дипломатичних і консульських представників, присутніх на іноземній території відповідно до положень міжнародного права, можуть становити здійснення юрисдикції у випадку, коли такі представники застосовують владу і контроль стосовно інших осіб;

- випадки, коли з дозволу, на прохання чи з мовчазної згоди уряду такої території, вона виконує всі або деякі з публічно-правових повноважень, які за звичайних обставин здійснює цей уряд;

- застосування сили представниками держави при здійсненні ними своїх функцій поза межами її території, що матиме своїм наслідком те, що особа переходить під контроль органів влади цієї держави (наприклад, коли особу взято під варту представниками державної влади за кордоном);

- ситуація, коли внаслідок законних чи незаконних військових дій Договірна держава здійснює ефективний контроль над певною територією поза межами своєї території. Зобов’язання забезпечувати на такій території права і свободи, закріплені в Конвенції, випливає з факту здійснення такого контролю, незалежно від того, чи він здійснюється безпосередньо, через збройні сили Договірної держави, чи через підпорядковану місцеву адміністрацію [109].

У цій справі Суд дійшов визначального висновку, що в разі, якщо територія однієї Сторони Конвенції окупована військами іншої, окупуюча держава повинна в принципі нести відповідальність за Конвенцією за порушення конституційних прав людини на цій окупованій території, оскільки інший підхід означав би позбавлення населення цієї території конституційних прав і свобод, якими воно користувалося до окупації, і утворення «вакууму» в захисті конституційних прав людини в межах конвенційного правового простору [109].

Фактичні обставини вказаної справи зводились до того, після усунення в Іраку баасистського режиму від влади Сполучене Королівство (разом зі Сполученими Штатами) взяло на себе виконання деяких з публічно-правових повноважень, які за звичайних обставин здійснює суверенний уряд, і виконувало ці повноваження до тих пір, поки не почав діяти Тимчасовий уряд. У зв’язку з цим воно мало відповідати за порушенням конституційних прав людини, які допущені у період такого контролю [109].

У справі «Катан та інші проти Молдови та Росії» Суд надав принципову оцінку обставинам порушення конституційного права на освіту внаслідок нав’язування мовної політики на території так званої «Придністровської Молдавської Республіки», яка територіально розташована у межах Молдови, однак в якій Російська Федерація активно підтримувала сепаратиські прояви.

Так, Суд зазначив, що хоча Молдова не має ефективного контролю над діями «Придністровської Молдавської Республіки» в Придністров’ї, той факт, що цей регіон визнається за міжнародним правом як частина території Молдови, тягне за собою обов’язок використати всі доступні їй юридичні та дипломатичні засоби з тим, щоб продовжувати гарантувати здійснення конституційних прав і свобод, визначених Конвенцією, усіма особами, які там проживають (§ 110 рішення) [110].

У той же час Суд установив, що Російська Федерація здійснювала ефективний контроль над «Придністровською Молдавською Республікою» унаслідок своєї продовжуваної військової, економічної та політичної підтримки («Придністровська Молдавська Республіка» не могла б зберегти своє існування без неї) (§ 150 рішення). У зв’язку з цим, на Російську Федерацію покладається відповідальність за Конвенцією за порушення конституційного права заявників на освіту [110].

Аналогічних висновків Європейський суд з прав людини дійшов у справі «Ілашку та інші проти Молдови та Росії» [111].

У справі «Лоізіду проти Туреччини» факти зводилися до того, що заявниця володіла земельною ділянкою на півночі Кіпру. У 1972 року вона звідти переїхала, а у 1974 році при спробі повернутися заявниця не змогла цього зробити, оскільки її не допускали до вищезгаданої власності у зв’язку з присутністю турецьких військ на території Кіпру (так звана «Турецької Республіки Північного Кіпру») [112].

У цій справі Суд визнав важливим факт визнання урядом Туреччини на ранній стадії розгляду справи того, що втрата пані Лоізіду контролю над її власністю була наслідком окупації турецькими військами північної частини Кіпру та встановлення там «Турецької Республіки Північного Кіпру». Більше того, не заперечувався факт чинення перешкод з боку турецьких військ для доступу заявниці до її власності. З точки зору Суду, очевидним видається факт контролю Туреччини над північним Кіпром з огляду на значну кількість солдат, залучених до операції. Обставини справи засвідчують відповідальність Туреччини за політику та дії «Турецької Республіки Північного Кіпру». Таким чином, відмова в доступі пані Лоізіду до її власності на півночі Кіпру знаходиться в юрисдикції Туреччини, а Туреччина є відповідальною за це [112].

До подібних висновків прийшов Європейський суд з прав людини у справі «Кіпр проти Туреччини» [113]. У цій справі Суд визнав ряд порушень конвенційних прав громадян Кіпру з боку Туреччини, поклавши на неї відповідну відповідальність за неправомірні дії.

У справі «Асcанідзе проти Грузії» предметом розгляду стали дії органів місцевої влади – Аджарської Автономної Республіки, щодо виконання рішення про помилування у кримінальній справі та іншого кримінального переслідування [114].

Європейський суд з прав людини у § 149 рішення визначив, що за Конвенцією вищі органи Грузинської держави є відповідальними за поведінку своїх підлеглих (аналогічно у справі «Ірландія проти Сполученого королівства» [115]). Тому предметом обговорення в Суді є виключно відповідальність саме Грузинської держави, а не відповідальність будь-якого внутрішнього органу влади. Роль Суду полягає не в тому, щоб мати справу з численними національними органами влади чи судами або розглядати спори між інституціями з приводу внутрішньої політики [114].

У справі «Чірагов та інші проти Вірменії» Суд оцінив ситуацію, пов’язану з нагірнокарабаським конфліктом. Ця справа порушена за заявами азербайджанських біженців, які не змогли повернутися в свої будинки і мати доступ до свого майна в районі Лачина, в Азербайджані, звідки вони були змушені втікати в 1992 році, під час вірмено-азербайджанського конфлікту навколо Нагірного Карабаху. Заявники скаржилися на втрату контролю і повної можливості використати, продати, заповідати, закладати та іншим чином використовувати своє майно в м. Лачин (порушення конституційного права на власність). Також скаржились на нездатність повернутись в район м. Лачин, що є триваючим порушенням конституційного права на повагу до житла і приватного сімейного життя. Крім того, заявники скаржилися, що не було доступу до будь-яких ефективних засобів правового захисту конституційних прав відносно їхніх заяв [116].

В даному випадку, Суд підтвердив, що Вірменія здійснювала ефективний контроль над нагірним Карабахом і прилеглими до нього територіями (хоча територіально вони належать Азербайджану), і таким чином, мала юрисдикцію в районі м. Лачин [116].

У справі «Саргсян проти Азербайджану» Європейський суд з прав людини оцінив ситуацію нагірнокарабаського конфлікту з іншого боку. Зокрема, громадянин Вірменії був змушений тікати зі свого будинку в Шаумяновсьскому районі Азербайджану в 1992 році, під час вірмено-азербайджанського конфлікту навколо Нагірного Карабаху. Відтоді йому відмовлено у поверненні до місця свого мешкання та отриманні доступу до його власності. Це була перша справа, в межах якої Суд повинен був прийняти рішення за скаргою щодо держави, яка втратила контроль над частиною своєї території в результаті війни і окупації, але, в той же час, як стверджується, несла відповідальність за відмову переміщеній особі у доступі до власності в районі, що залишився під її контролем [117]. 

Суд підтвердив, що хоча село, з якого він був змушений тікати, розташоване в спірному районі, Азербайджан мав юрисдикцію відносно цього. Відтак, саме він має нести відповідальність за порушення конституційних прав заявника [117].

Нарешті, для зручності навігації у питаннях захисту конституційних прав осіб, потерпілих від збройних конфліктів у березні 2016 року Європейським судом з прав людини підготовлено інформаційний бюлетень «Збройні конфлікти» [118]. У ньому висвітлені ключові позиції Суду, пов’язані з підставами виникнення, процесом проходження та наслідками збройних конфліктів всередині держави або між державами. Хоча він не є офіційним та не має обов’язкової сили, він демонструє позицію Суду з найбільш принципіальних питань та відображає квінтесенцію ключових ідей, викладених у правозастосовчих судових рішеннях.

Викладені правові позиції Європейського суду з прав людини є практично застосовними й суттєво релевантним у контексті визначення конституційно-правових підстав обмеження прав і свобод людини та громадянина під час боротьби з тероризмом на Сході України. Вони визначають загальний вектор захисту конституційних прав людей та громадян, які постраждали від дій незаконних терористичних угрупувань, а також дозволяють сформулювати правові підстави для покладення відповідальності на держави у випадку порушення зазначених прав.

Окремо можна звернути увагу на рішення іншої міжнародної судової інстанції – Міжнародного Суду Організації Об’єднаних націй. В його Консультативному висновку від 21 червня 1971 року (Namibia case) зазначено, що держави-члени Організації Об’єднаних Націй зобов’язані визнавати незаконність і недійсність триваючої присутності Південної Африки в Намібії, але «у той час як офіційні дії, вчинені урядом Південної Африки від імені або щодо Намібії після припинення дії мандата є незаконними і недійсними, ця недійсність не може бути застосовна до таких дій як, наприклад, реєстрація народжень, смертей і шлюбів» [119].

Вказаний висновок отримав неофіційну назву «Намібійські винятки» та має велике значення у контексті захисту конституційних прав людини. Його суть зводиться до того, що незважаючи на триваючі військові конфлікти та суперечності щодо державності певної території, пересічні громадяни, що мешкають на такій території, не можуть бути позбавлені ефективних способів захисту своїх прав, зокрема таких як конституційне право на сім’ю (підтвердження фактів народження, шлюбу або смерті).
Викладені нормативні документи складають конституційно-правову основу обмеження прав і свобод людини та громадянина в умовах проведення антитерористичних заходів. Слід зазначити, що така основа є не надто великою та не містить багатьох відповідей на запитання, що виникають під час застосування вказаних обмежень.
Разом з цим, вказана конституційно-правова база становить мінімально необхідний набір конституційно-правових гарантій прав і свобод людини та громадянина, які дозволяють реалізувати такі права в умовах проведення антитерористичних заходів.
2.2. Конституційні підстави та порядок проведення антитерористичних заходів та їх правообмежень
На теперішній час такі правові категорії як конституційні правообмеження на час проведення антитерористичних заходів є малодослідженими, оскільки актуальність таких явищ постала лише кілька років тому, у зв’язку з початком діяльності незаконних збройних формувань на Сході України. Зокрема, дотепер залишається незрозумілим, коли такі обмеження має вводитися в дію, за яких обставин, яким чином вони впливають на конституційні права і свободи людини та громадянина тощо. У зв’язку з відсутністю детальної регламентації цих питань на конституційно-нормативному рівні їх вирішення залишається у науковій площині.

Дослідження будь-якого юридичного явища починається з його первинних передумов – правових підстав. Важливість таких підстав полягає у тому, що виключно вони можуть виступати легальним інструментом для ініціювання відповідного явища.

Під підставами конституційно-правових обмежень прав і свобод людини і громадянина в Україні О. В. Андрієвська розуміє методи, на підставі яких здійснюється аналіз нормотворчої діяльності органів державної влади на предмет відповідності прийнятих ними нормативно-правових актів у сфері обмеження конституційних прав і свобод людини і громадянина формі, юридичній силі та порядку їх прийняття, оскільки завдяки формальним підставам можна проаналізувати ефективність і стабільність конституційно-правового регулювання у сфері встановлення та застосування конституційно-правових обмежень прав і свобод людини і громадянина [120, c. 4].
Зарубіжним вченим А. В. Должиковим запропоновано класифікувати зазначені підстави обмеження конституційних прав і свобод на формальні, під якими розуміються засоби оцінювання ефективності правотворчої і правозастосовної діяльності органів і посадових осіб публічної влади на предмет їх відповідності формі, юридичній силі й порядку прийняття правових норм, та матеріальні, до яких віднесено засоби оцінювання правотворчої і правозастосовної діяльності органів і посадових осіб публічної влади з точки зору реальності забезпечення основних прав і свобод людини і громадянина [121, c. 18].
Для прикладу, В. В. Назаров до матеріальних підстав обмеження конституційних прав і свобод людини і громадянина у кримінальному провадженні відносить: 1) нагальну необхідність запобігти злочинові чи його припинити; 2) установлення істини під час розслідування кримінальної справи; 3) невідкладні випадки, пов’язані з урятуванням життя людей, майна; 4) безпосереднє переслідування осіб, яких підозрюють у вчиненні злочину [122, c. 15].
Загалом підстави для обмеження конституційних прав і свобод телеологічно охарактеризував О. В. Скрипнюк. На його думку, такі підстави залежно від категорії гарантованих Конституцією України прав і свобод можна поділити на: 

1) під час проведення оперативно-розшукової діяльності, дізнання та досудового слідства допускається обмеження права на недоторканність житла, на таємницю листування, телефонних розмов, телеграфної й іншої кореспонденції, на невтручання в особисте та сімейне життя;

2) в інтересах національної безпеки, територіальної цілісності або громадського порядку з метою запобігання заворушенням чи злочинам, для охорони здоров’я населення, для захисту репутації або прав інших людей, для запобігання розголошенню інформації, одержаної конфіденційно, або для підтримання авторитету і неупередженості правосуддя можуть бути обмежені здійснення права на свободу думки і слова, на вільне вираження своїх поглядів і переконань, здійснення права вільно збирати, зберігати, використовувати й поширювати інформацію усно, письмово або в інший спосіб – на свій вибір;

3) в інтересах охорони громадського порядку, здоров’я та моральності населення або захисту прав і свобод інших людей може бути обмежене законом здійснення права на свободу світогляду і віросповідання;

4) в інтересах національної безпеки та громадського порядку, охорони здоров’я населення або захисту прав і свобод інших людей законом можуть бути встановлені обмеження прав громадян України на свободу об’єднання в політичні партії та громадські організації для здійснення захисту своїх прав і свобод та задоволення політичних, економічних, соціальних, культурних та інших інтересів;
5) в інтересах національної безпеки та громадського порядку – з метою запобігання заворушенням чи злочинам, для охорони здоров’я населення або захисту прав і свобод інших людей може встановлюватись обмеження щодо реалізації громадян збиратися мирно, без зброї та проводити збори, мітинги, походи й демонстрації;

6) з мотивів суспільної необхідності допускається обмеження права кожного володіти, користуватися та розпоряджатися своєю власністю;

7) для захисту економічних і соціальних інтересів допускається обмеження права тих, хто працює, на страйк» [123, c. 10].
Характеризуючи підстави для введення антитерористичних обмежень конституційних прав, слід зазначити, що вони регламентовані Законом України «Про боротьбу з тероризмом». У статті 10 цього Закону передбачено, що вони проводяться лише за наявності реальної загрози життю і безпеці громадян, інтересам суспільства або держави у разі, якщо усунення цієї загрози іншими способами є неможливим [40].
Незважаючи на наявність нормативного визначення підстави антитерористичного обмеження конституційних прав, залишається багато питань у цій сфері. Зокрема, що означає реальна загроза? Які інтереси громадян, суспільства або держави мають перебувати під загрозою для проведення антитерористичної операції? В яких випадках рівень такої загрози сягає неможливості його усунення? Нормативні акти на це відповіді не дають. З огляду на це виникає необхідність у науковому дослідженні вказаного поняття.

Перш за все, слід надати визначення терміну загроза.

Словник української мови поняття «загроза» визначає наступним чином:

1) груба, зухвала обіцянка заподіяти яке-небудь зло, неприємність; погрожування, нахваляння;

2) можливість або неминучість виникнення чогось небезпечного, прикрого, тяжкого для кого-, чого-небудь;

3) те, що може заподіювати яке-небудь зло, якусь неприємність [124, с. 95].

З вказаного визначення вбачається, що загроза може виражатися в активній формі, коли є конкретна обіцянка або дія, вчинена з умислом заподіяння шкоди, або у пасивній формі, за якої існує загальна обстановка щодо можливості настання несприятливих наслідків.

В якій формі має існувати загроза для того, щоб вона була підставою для проведення антитерористичних дій, не зрозуміло. Чи то певна особа або група людей має висловити відповідну загрозу або вчинити терористичні дії, чи то мають існувати певні потенційні ризики вчинення терористичних актів, законодавець на це відповіді не дає.

Вважаємо, що для обмеження конституційних прав і свобод на час проведення антитерористичної операції загроза має розумітися як небезпека вчинення протиправних дій або настання негативних наслідків. Вона може існувати у будь-якій з зазначених форм, головне – щоб вона дійсно об’єктивувалась у конкретних обставинах, а не виступала примарним підґрунтям для обмеження конституційних прав людей.

Загрози залежно від джерела та дислокації об’єкта небезпеки класифікується на внутрішні, як такі, що формуються та діють у межах однієї держави та національної спільноти, та зовнішні, що функціонують за межами відповідної держави. За відсутності відповідного визначення у законодавстві вважаємо, що основною підставою для вжиття антитерористичних обмежень конституційних прав мають бути внутрішні загрози, оскільки держава має бути здатна здійснити вплив на загрозу та здійснювати його з метою захисту власних національних інтересів (абсурдним було б, якщо держава оголошувала про проведення антитерористичної операції для боротьби з терористами, які на її території відсутні).

Виключенням з цього правила є лише міжнародний тероризм, коли діяльність відповідного угрупування поширюється на територію декількох держав та його осередки можуть дислокуватися поза територією відповідної держави. Закон визначає його як здійснювані у світовому чи регіональному масштабі терористичними організаціями, угрупованнями, у тому числі за підтримки державних органів окремих держав, з метою досягнення певних цілей суспільно небезпечні насильницькі діяння, пов'язані з викраденням, захопленням, вбивством ні в чому не винних людей чи загрозою їх життю і здоров'ю, зруйнуванням чи загрозою зруйнування важливих народногосподарських об'єктів, систем життєзабезпечення, комунікацій, застосуванням чи загрозою застосування ядерної, хімічної, біологічної та іншої зброї масового ураження [40]. Його виключність обумовлена загальносуспільною небезпекою, визнанням боротьби з ним одним з найважливіших елементів для підтримання міжнародного миру та безпеки, а також необхідністю міжнародного співробітництва для його подолання. Однак, таке виключення передбачає лише вжиття окремих антитерористичних обмежень конституційних прав без визначення територіального обсягу відповідної операції.

Наступним елементом підстави для запровадження обмежень конституційних прав на час вжиття заходів боротьби з тероризмом є реальність відповідної загрози. Знов ж таки, поняття реальність є оціночним. За тлумачним словником, термін «реальний» має чотири основні значення:

- який існує в об’єктивній дійсності; дійсний; протилежне уявний;

- який можна здійснити, виконати;

- який відзначається вмінням і здатністю правильно враховувати і тверезо оцінювати об'єктивні умови, можливості, співвідношення сил і та інше;

- який має практичне значення, практично потрібний [125, с. 467].

Видається, що найбільш відповідним для застосування антитерористичних обмежень конституційних прав розумінням «реального» є комплексне поєднання першого та другого значення (загроза має існувати у дійсності та може бути здійснена, виконана). Зазначене обумовлено кореляційним зв’язком з терміном «загроза». Сама по собі загроза, яка потенційно може існувати, але не об’єктивується на яву, не може бути підставою для застосування антитерористичних правообмежень. Аналогічно як існуючу у дійсності загрозу, яка не має відповідних механізмів для впровадження, не слід розглядати як реальну.

Саме загроза, яка не просто існує в об’єктивній реальності, а яка можна здійснитися, може бути ідентифікована як підстава для антитерористичних обмежень конституційних прав і свобод. Лише актуальність та здійсненність загрози підвищує ступінь її суспільної небезпечності та створює передумови для її запровадження у дійсність. При цьому, здійсненність відповідної загрози має підтверджуватись конкретними об’єктивними обставинами.

Третім елементом підстави для застосування антитерористичних обмежень конституційних прав є інтереси громадян, суспільства або держави, для яких має існувати реальна загроза. Різноманіття таких інтересів навряд чи може бути унормовано у законодавчих актах, оскільки інтереси можуть носити політичний, економічний, військовий, інформаційний, медичний або будь-який інший характер тощо. У той же час, не можливо погодитись з тим, що порушення будь-якого інтересу може бути підставою для початку боротьби з тероризмом.

На нашу думку, для вжиття антитерористичних обмежень конституційних прав конкретна категорія інтересів (політичні, економічні чи інші) значення не має. Головне – це те, щоб тип порушених інтересів відносився до складових конституційних національних інтересів держави. Зміст останнього поняття було розкрито у ст. 6 Закону України «Про основи національної безпеки України», за яким до пріоритетних інтересів України відносилися:

а) гарантування конституційних прав і свобод людини і громадянина;

б) розвиток громадянського суспільства, його демократичних інститутів;

в) захист державного суверенітету, територіальної цілісності та недоторканності державних кордонів, недопущення втручання у внутрішні справи України;

г) зміцнення політичної і соціальної стабільності в суспільстві;

ґ) забезпечення розвитку і функціонування української мови як державної в усіх сферах суспільного життя на всій території України, гарантування вільного розвитку, використання і захисту російської, інших мов національних меншин України;

д) створення конкурентоспроможної, соціально орієнтованої ринкової економіки та забезпечення постійного зростання рівня життя і добробуту населення;

е) збереження та зміцнення науково-технологічного потенціалу, утвердження інноваційної моделі розвитку;

є) забезпечення екологічно та техногенно безпечних умов життєдіяльності громадян і суспільства, збереження навколишнього природного середовища та раціональне використання природних ресурсів;

ж) розвиток духовності, моральних засад, інтелектуального потенціалу Українського народу, зміцнення фізичного здоров'я нації, створення умов для розширеного відтворення населення, збереження та зміцнення інституту сім’ї;

з) створення умов для повноцінного життя і розвитку дитини, її безпеки, благополуччя, зростання у безпечному сімейному оточенні;

и) інтеграція України в європейський політичний, економічний, правовий простір з метою набуття членства в Європейському Союзі та в євроатлантичний безпековий простір з метою набуття членства в Організації Північноатлантичного договору; розвиток рівноправних взаємовигідних відносин з іншими державами світу в інтересах України [126].

Разом з цим, з липня 2018 року вказаний Закон замінено Законом України «Про національну безпеку України». У ньому поняття «національні інтереси України» визначено як життєво важливі інтереси людини, суспільства і держави, реалізація яких забезпечує державний суверенітет України, її прогресивний демократичний розвиток, а також безпечні умови життєдіяльності і добробут її громадян. А замість пріоритетних визначено фундаментальні національні інтереси, до яких віднесено:

1) державний суверенітет і територіальна цілісність, демократичний конституційний лад, недопущення втручання у внутрішні справи України;

2) сталий розвиток національної економіки, громадянського суспільства і держави для забезпечення зростання рівня та якості життя населення;

3) інтеграція України в європейський політичний, економічний, безпековий, правовий простір, набуття членства в Європейському Союзі та в Організації Північноатлантичного договору, розвиток рівноправних взаємовигідних відносин з іншими державами [127].

На наш погляд, протиправне посягання саме на вказані інтереси свідчить про загрозу національній безпеці України та є підставою для вжиття антитерористичних заходів і застосування відповідних обмежень конституційних прав і свобод людини та громадянина.

Нарешті, останнім елементом підстави для обмеження конституційних прав і свобод під час проведення антитерористичної операції є неможливість усунення реальної загрози конституційним інтересам громадян, суспільства, держави іншими способами. Цей елемент передбачає, що для застосування антитерористичних правообмежень необхідним є вичерпання всіх інших заходів правового характеру. Це обумовлено тим, що антитерористичні правообмеження мають суттєвий вплив на конституційні права і свободи людини та громадянина, істотно обмежують їх та здатні до їх нівелювання. Такі обмеження виступають «крайніми» мірами та мають носити виключний характер, їх застосування має здійснюватися в останню чергу. У разі, якщо певні заходи для усунення відповідної загрози не використані, то застосування антитерористичних обмежень є неможливим.

Така гарантія є впровадженням принципу першочергового піклування держави про конституційні права людини, забезпечення їх безперешкодної реалізації та свободи здійснення. У той же час, вона встановлює високий рівень вимог до попередніх заходів, потребує їх повного вичерпання або підтвердження їх неефективності.

Наведені елементи є не лише простими складовими такого поняття, як підстава для застосування обмежень конституційних прав і свобод на час дії антитерористичних заходів, а становлять чотирьохступеневий тест для визнання певної обставини такою, що заслуговує на державне антитерористичне правообмежувальне реагування. Відсутність хоча б одного елементу виключає застосування заходів обмеження конституційних прав у рамках боротьби з тероризмом. Такий тест може слугувати пересторогою від необґрунтованого введення антитерористичних заходів як стану вимушеного обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина.

Підсумовуючи викладене, конституційно-правову підставу для застосування обмежень конституційних прав і свобод на час проведення антитерористичної операції можна визначити як об’єктивно існуючу, здійсненну внутрішню небезпеку для пріоритетних конституційних національних інтересів громадян, суспільства або держави, за умови, що для усунення цієї небезпеки вжито та вичерпано всі інші заходи правового характеру.

Разом з цим, зазначене визначення відсутнє у нормативних актах. Відсутність відповідного нормативного визначення робить запропоновану дефініцію та структурні елементи лише науковим тлумаченням, яке може бути інтерпретовано на будь-який лад. Усунення такого недоліку можливе лише у спосіб внесення відповідних змін до Конституції України та Закону України «Про боротьбу з тероризмом».

Крім підстав для обмеження конституційних прав і свобод на час проведення антитерористичної операції, які є змістом відповідних заходів, важливе значення для їх проведення становить формальна сторона – порядок (механізм). Зокрема, обмеження будь-якого гарантованого права людини і громадянина передбачає обов’язок держави встановити механізм його реалізації, правового регулювання, за результатами якого можна буде досягти оптимальної легітимної мети – загальнодержавної необхідності, за умови мінімального звуження прав особи та без будь-яких порушень сутнісного змісту такого права [128, с. 24].
Конституційно-правовий механізм обмеження прав і свобод людини і громадянина в широкому розумінні, на думку О.В. Андрієвської, є складним явищем і являє собою системи взаємозв’язаних конституційно-правових засобів та інших складових (цілей, принципів, умов, підстав, форм обмежень), що знаходить своє втілення у соціально корисній поведінці конкретного суб’єкта конституційно-правових відносин, у діях спеціально уповноважених здійснювати конституційно-правові обмеження суб’єктів, як послідовно здійснюваного комплексного процесу, спрямованого на охорону встановлених Основним Законом України цінностей, захист законних інтересів [129, с. 85].
Взаємопов’язаність механізму забезпечення прав і свобод людини і громадянина та механізму конституційно-правових обмежень прав і свобод людини і громадянина обумовлена тим, що держава, прямо чи опосередковано, бере участь у процесі реалізації людиною своїх прав, контролюючи кожну стадію даного процесу, тим самим значно обмежуючи самостійність громадян у виборі засобів і способів реалізації свого права [130, c. 4].
Так, вихідним елементом порядку вжиття антитерористичних правообмежень є їх початок. Залежно від ступеня суспільної небезпеки підстави для проведення антитерористичної операції рішення про початок застосування обмежень конституційних прав і свобод може прийматися різними посадовими особами:

- керівником Антитерористичного центру при Службі безпеки України за письмовим дозволом Голови Служби безпеки України, або

- керівником координаційної групи відповідного регіонального органу Служби безпеки України за письмовим дозволом керівника Антитерористичного центру при Службі безпеки України, погодженим з Головою Служби безпеки України [43].

Необхідність прийняття рішення першим суб’єктом обумовлена високим загальнодержавним або міжнародним рівнем небезпеки для конституційних прав і свобод необмеженого кола осіб. У такому випадку початок та первинна координація дій має бути максимально злагоджена, що суттєво ускладнюється при відсутності централізованого управління. Наприклад, у разі вчинення терористичного акту, наслідки якого поширюються на територію декількох областей, самостійне проведення антитерористичних заходів та застосування обмежень конституційних прав кожною окремою групою регіонального органу Служби безпеки України може призвести до деорганізації, хаотичності протидії тероризму та взаємної суперечливості вжитих обмежень.

В інших випадках антитерористичне обмеження конституційних прав проводиться за погодженням з керівником Антитерористичного центру при Службі безпеки України самостійно координаційною групою відповідного регіонального органу Служби безпеки України або органом виконавчої влади відповідно до їх компетенції [40].

Аналізуючи зазначені законодавчі положення, виникає запитання з приводу їх практичного здійснення в Україні. Це пов’язано з тим, що антитерористичну операцію в Україні та застосування обмежень конституційних прав і свобод розпочато не вищевказаними суб’єктами (керівником Антитерористичного центру або керівником координаційної групи), а Президентом України на підставі його Указу «Про рішення Ради національної безпеки і оборони України від 13 квітня 2014 року «Про невідкладні заходи щодо подолання терористичної загрози і збереження територіальної цілісності України» від 14 квітня 2014 року № 405/2014 [85]. Не можна вважати, що таке рішення однозначено є неправомірним, оскільки Президент України є Головнокомандувачем Збройних Сил України та здійснює керівництво у сферах національної безпеки та оборони держави (пункт 17 частина перша статті 106 Конституції України [43]). Однак, відсутність прямої вказівки на такі його повноваження у Конституції України залишає неоднозначне розуміння суб’єкта, компетентного ініціювати проведення антитерористичних обмежень конституційних прав в Україні.

Після початку проведення антитерористичної операції та застосування обмежень конституційних прав і свобод має слідувати інформування про це. У статті 11 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що про рішення щодо проведення антитерористичної операції негайно інформується Президент України [40]. Це пов’язано, знов ж таки, з його статусом Верховного Головнокомандуючого Збройних Сил України, з одного боку, та статусом гаранту державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, конституційних прав і свобод людини і громадянина (стаття 102 Конституції України [43]), з іншого боку.

Виникає логічне запитання щодо необхідності інформування населення про початок проведення антитерористичної операції та застосування обмежень конституційних прав і свобод. Законодавство прямої відповіді на це не дає, але з наукової точки зору така відповідь є біполярною. З однієї сторони, населення має бути поінформовано, оскільки антитерористична операція та її обмеження впливає на конституційні права і свободи людини та громадянина, а останні мають право знати про свої права і обов’язки (стаття 57 Конституції України [43]). З іншої сторони, одним з основних елементів боротьби з тероризмом є специфічна тактика і стратегія в обранні та застосуванні антитерористичних заходів. Передчасне розкриття інформації про проведення антитерористичної операції та вжиті заходи може знівелювати їх, сприяти розкриттю зазначеної тактики і стратегії.
У цьому контексті принагідною видається позиція О. В. Нестеренко, яка вивчаючи конституційне право на доступ до інформації, наголошує, що обмеження доступу до інформації можливі лише на підставі закону, і вони повинні бути ясними, описуватися вузько і відповідати контролю згідно з законом. При цьому, шкода від розголошення цієї інформації має бути вагомішою, ніж суспільний інтерес в отриманні цієї інформації [131; c. 11].
На думку автора, населення, все ж таки, має бути поінформовано про антитерористичні заходи та запроваджені на їх час обмеження конституційних прав і свобод з огляду на примат та безпосередню дію норм Конституції України (стаття 8 Основного Закону України). Однак, якщо інформація про початок антитерористичних заходів та їх обмежень конституційних прав може негативно вплинути на конфіденційність невідкладних та важливих антитерористичних заходів, оголошення про проведення антитерористичної операції може бути відтерміновано до закінчення таких заходів, що відповідає вимогам частини третьої статті 34 Конституції України [43]. При цьому, таке оголошення має бути здійснено невідкладно, одразу після того, як відпала потреба у конфіденційності, з обґрунтуванням необхідності несвоєчасного інформування населення. Крім того, на період до опублікування офіційного оголошення пересічним громадянам не можуть бути поставлені у вину будь-які порушення режиму антитерористичної операції або недодержання його вимог.

Після інформування про початок дії антитерористичних обмежень конституційних прав і свобод черговим етапом є проведення самих обмежень. Оскільки застосування таких обмежень має бути керованим, для безпосереднього управління конкретною антитерористичною операцією та керівництва силами і засобами, які залучаються до здійснення антитерористичних заходів, утворюється оперативний штаб, очолюваний керівником Антитерористичного центру при Службі безпеки України (координаційної групи відповідного регіонального органу Служби безпеки України) або особою, яка його заміщує, першим заступником чи заступником керівника Антитерористичного центру при Службі безпеки України. Порядок діяльності оперативного штабу з управління антитерористичною операцією визначається на основі Положення про нього, яке затверджується Кабінетом Міністрів України [40].

Керівник оперативного штабу визначає межі району проведення антитерористичної операції, приймає рішення про використання сил і засобів, що залучаються до її проведення, а в разі потреби за наявності передбачених законом підстав вносить на розгляд Ради національної безпеки і оборони України пропозиції щодо введення надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях [40].

Вказані рішення керівника оперативного штабу носять надзвичайно важливий характер для визначення наявності обмежень та забезпечення захисту конституційних прав людей. Наприклад, відповідно до постанови Кабінету Міністрів України від 1 жовтня 2014 року № 505 (у редакції до внесення змін згідно з постановою Кабінету Міністрів України від 26 серпня 2015 року № 636 [133]) особам, які переміщуються з районів проведення антитерористичної операції виплачується щомісячна адресна грошова допомога для покриття витрат на проживання, в тому числі на оплату житлово-комунальних послуг [132], як гарантія конституційного права на житло та достатній життєвий рівень (статті 47, 48 Конституції України). Оскільки район проведення антитерористичної операції визначає саме керівник оперативного штабу, від його рішення залежало, чи отримають особи того або іншого населеного пункту державну допомогу на реалізацію конституційного права.
Незважаючи на значення вказаних рішень, виникає аналогічне, як і під час інформування про початок антитерористичної операції, запитання щодо режиму доступу до таких рішень з огляду на вимоги конфіденційності та службового доступу до інформації. Так, рішення керівника оперативного штабу переважно оформлюються внутрівідомчим наказом, який, як правило, наділяється грифом секретності (для службового користування, таємно, цілком таємно).

Вважаємо, що такі рішення у цілому носять загальний неконкретизований характер щодо обставин антитерористичної операції, не розкривають її зміст та обсяг заходів. У такому випадку суспільний інтерес у доступі до таких рішень переважає формальні вимоги щодо конфіденційності, відтак, така інформація не може бути обмежена у доступі для забезпечення конституційних прав.

У частині першій статті 13 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що при проведенні антитерористичної операції використовуються сили і засоби (особовий склад, спеціалісти, зброя, спеціальні і транспортні засоби, засоби зв’язку, інші матеріально-технічні засоби) суб’єктів боротьби з тероризмом, а також підприємств, установ, організацій, які залучаються до участі в антитерористичній операції, в порядку, визначеному Положенням про діяльність оперативного штабу з управління антитерористичною операцією. Згідно з частиною п’ятою статті 14 вказаного Закону, на вимогу керівників учасників антитерористичної операції підприємства, установи та організації, що знаходяться в районі проведення антитерористичної операції, частково або повністю припиняють свою роботу. Відповідні фахівці цих підприємств, установ та організацій при проведенні антитерористичної операції можуть у встановленому порядку, за їх згодою, залучатися до виконання окремих доручень [40].

З вказаних норм вбачається, що під час проведення антитерористичної операції можуть застосовуватись окремі негативні наслідки, які впливають на конституційні права у вигляді:

- порушення конституційного права на мирне володіння майном (статті 41 Конституції України [43]) через залучення його матеріально-технічних засобів до антитерористичної операції;

- обмеження конституційного права на законну підприємницьку діяльність (статті 42 Конституції України [43]) через часткове або повне припинення роботи підприємства, установи та організації;

- звуження конституційного права на працю (статті 43 Конституції України [43]) внаслідок припинення роботи підприємств або внаслідок залучення до виконання окремих доручень.

Разом з цим, для зменшення наслідків таких обмежень законодавство передбачає спеціальні компенсаторні механізми. Так, для відшкодування втрати матеріально-технічних засобів, залучених для проведення антитерористичних заходів, а також для усунення наслідків часткового або повного припинення роботи підприємства, установи, організації Закон України «Про боротьбу з тероризмом» встановлює обов’язок покриття витрат та відшкодування збитків, що виникли у зв'язку із проведенням антитерористичної операції [40]. Для залагодження порушення права на працю внаслідок припинення роботи підприємства у статті 113 Кодексу законів про працю України  передбачено оплату часу роботи працівника на випадок простою. Таким чином, зазначені обмеження конституційних прав можуть бути усунені за допомогою передбачених законом заходів [134].

Єдине, на що слід звернути увагу, це те, що за частини п’ятої статті 41 Конституції України 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 [43]. На теперішній час Закон України «Про боротьбу з тероризмом» [40] передбачає не попереднє, а наступне відшкодування заподіяних збитків (за Законом відшкодовуються збитки, які вже виникли). Однак, це не відповідає вимогам Конституції України, оскільки такий спосіб відшкодування є прийнятним лише в умовах воєнного чи надзвичайного стану, до яких антитерористична операція не відноситься. Відтак, Закон України «Про боротьбу з тероризмом» потребує зміни у частині регламентації порядку відшкодування вартості вилученого майна.

Згідно з частини другої статті 13 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» за рішенням керівника Антитерористичного центру при Службі безпеки України або особи, яка його заміщує, першого заступника чи заступника керівника Антитерористичного центру при Службі безпеки України, погодженим із керівництвом відповідних суб’єктів боротьби з тероризмом, до широкомасштабних, складних антитерористичних операцій у районі їх проведення залучаються та використовуються сили та засоби (особовий склад та спеціалісти окремих підрозділів, військових частин, зброя, бойова техніка, спеціальні і транспортні засоби, засоби зв’язку, інші матеріально-технічні засоби) Служби безпеки України, Міністерства внутрішніх справ України, Національної поліції, Національної гвардії України, Збройних Сил України, центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері захисту державного кордону, та органів охорони державного кордону, Державної служби спеціального зв’язку та захисту інформації України, центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, Управління державної охорони України [40].

З вказаної норми вбачається, що у випадку проведення широкомасштабних складних антитерористичних операцій (які, як зазначено вище, супроводжуються обмеженнями прав і свобод людини та громадянина) можуть використовуватися особовий склад військових частин, зброя, бойова техніка тощо. Однак, чи відповідатиме це вимогам частини четвертої статті 17 Конституції України [43] щодо заборони використання Збройних Сил України та інших військових формувань для обмеження прав і свобод громадян?
На нашу думку, колізії з конституційними нормами у даному випадку не має, оскільки основною метою проведення антитерористичної операції не є обмеження прав і свобод громадян, а, навпаки, захист таких прав від протиправних терористичних посягань інших осіб. Більш того, у даному випадку слід керуватися частини першої статті 17 Конституції України [43], з якої слідує, що проводячи антитерористичні заходи, держава реалізує свій конституційний обов’язок щодо захисту суверенітету і територіальної цілісності України, забезпечення її економічної та інформаційної безпеки.

За частиною першої статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» у районі проведення антитерористичної операції на час її проведення може бути встановлено спеціальний порядок, зокрема організовано патрульну охоронну службу та виставлено оточення [40].

Вказане положення може стати підставою для обмеження конституційної свободи пересування (статті 33 Конституції України), за якою кожному, хто на законних підставах перебуває на території України, гарантується свобода пересування, вільний вибір місця проживання, право вільно залишати територію України [43]. Разом з цим, закон не конкретизує значення терміну «спеціальний порядок», не визначає підстав для організації патрульної охоронної служби чи виставлення оточення. У зв’язку з цим, наразі твердження про можливість конкретного порушення конституційних прав було б передчасним.

Разом з цим, суттєві зауваження з приводу відповідності вимогам свободи пересування викликає положення частини четвертої статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом», за яким перебування в районі проведення антитерористичної операції осіб, які не залучені до її проведення, допускається з дозволу керівника оперативного штабу [40]. Таке положення створює безпідставні обмеження конституційного права громадянина, роблячи його умовним та таким, що може бути реалізовано лише за певних обставин.

Видається можливим, що у певних випадках присутність окремих осіб у районі проведення антитерористичної операції може перешкоджати її проведенню. Проте, у такому випадку доцільним є надання керівнику оперативного штабу права тимчасово обмежувати перебування певних осіб у районі проведення антитерористичних заходів в інтересах національної безпеки, замість суцільної заборони будь-яким особам перебувати у відповідному районі.

Відповідно до частини другої статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» у районі проведення антитерористичної операції можуть вводитися тимчасово обмеження прав і свобод громадян [40]. Аналогічно до вищезазначеної ситуації, у законі відсутнє визначення прав і свобод громадян, які можуть тимчасово обмежуватись на час проведення антитерористичної операції. Така відсутність правової регламентації унеможливлює надання належної оцінки цьому законодавчому положенню. Проте, навіть зі змісту такого неконкретизованого положення вбачаються суперечності.

Так, за частиною першою статті 21 Конституції України права і свободи людини є невідчужуваними та непорушними [43]. Згідно з частинами першою та другою статті 22 Конституції України права і свободи людини і громадянина, закріплені цією Конституцією, не є вичерпними. Конституційні права і свободи гарантуються і не можуть бути скасовані [43]. За 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 цієї Конституції [43].

З вказаних конституційних норм вбачається, що права і свободи людини можуть бути обмежені лише в умовах воєнного або надзвичайного стану, до яких антитерористична операція не належить. Відтак, положення щодо можливості тимчасового обмеження прав і свобод людини на час проведення антитерористичної операції суперечить вимогам Конституції України.

Більш того, у Конституції навіть наведено перелік основних прав і свобод, які не можуть бути обмежені за будь-яких умов, у тому числі при введені воєнного або надзвичайного стану. Зокрема, це право на життя, свободу, особисту недоторканість тощо. Незважаючи на це, у Законі України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено деякі елементи порядку антитерористичної операції, які не узгоджуються з зазначеними конституційними нормами.

Так, за частиною третьою статті 29 Конституції України  у разі нагальної необхідності запобігти злочинові чи його перепинити уповноважені на те законом органи можуть застосувати тримання особи під вартою як тимчасовий запобіжний захід, обґрунтованість якого протягом сімдесяти двох годин має бути перевірена судом. Затримана особа негайно звільняється, якщо протягом сімдесяти двох годин з моменту затримання їй не вручено вмотивованого рішення суду про тримання під вартою [43].

Не зважаючи на це, за статті 15-1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що для відвернення терористичних загроз у районі проведення антитерористичної операції може здійснюватися превентивне затримання осіб, причетних до терористичної діяльності, на строк понад 72 години. Граничний строк такого затримання не може перевищувати 30 діб [40].

Таким чином, це положення щодо порядку проведення антитерористичної операції не відповідає вимогам Конституції України та вимагає приведення у відповідність до вимог конституційних норм щодо неухильного та беззаперечного дотримання конституційного права на свободу та особисту недоторканість.

Останнім елементом порядку вжиття антитерористичних правообмежень є їх закінчення. За статтею 18 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» антитерористична операція та її обмеження вважаються завершеними, якщо терористичний акт припинено та ліквідовано загрозу життю і здоров’ю заручників та інших людей, які знаходилися в районі її проведення [40]. Рішення про припинення антитерористичної операції приймається керівником оперативного штабу з управління цією операцією [40]. З прийняттям такого рішення мають бути припинені всі відповідні антитерористичні обмеження та заходи, за виключенням компенсаційних гарантій конституційних прав (відшкодування збитків, надання допомоги тощо).

З приводу ситуації щодо проведення антитерористичної операції та застосування конкретних правообмежень в Україні слід зазначити, що у засобах масової інформації набули розголосу відомості, що 30 квітня 2018 року Президентом України завершено антитерористичну операцію. Однак, у вказану дату Президентом України прийнято Указ № 116/2018 «Про рішення Ради національної безпеки і оборони України від 30 квітня 2018 року «Про широкомасштабну антитерористичну операцію в Донецькій та Луганській областях» [135], який свідчить про те, що відповідну антитерористичну операцію не завершено, а, навпаки, продовжено і трансформовано у широкомасштабну. Однак, деталі такої операції та запроваджені обмеження конституційних прав і свобод досі не відомі з огляду на режим конфіденційності, що унеможливлює надання їм наукової оцінки.

2.3. Обмеження конституційних прав і свобод під час проведення антитерористичних заходів
У конституційному праві важливе місце обіймає проблема обмеження конституційних прав і свобод особи державою. Як зазначає О. П. Віхров та І. О. Віхрова, якщо право – це спосіб захисту особи від держави, то обмеження прав і свобод – це захист суспільства, інших осіб від свавілля окремого користувача правом. Обмеження прав у цьому розумінні має таке саме природне виникнення, як і самі права та свободи. Таким чином, обмеження у всіх випадках повинні переслідувати мету – знайти розумний компроміс між суспільною необхідністю та інтересами власника права [136, с. 271].

Вказані вчені також вказують, що у процесі реалізації основних прав стикаються різні інтереси суб’єктів цих прав, інших осіб, суспільства в цілому. В силу цього визначення меж основних прав, умов їх реалізації і порядку вирішення можливого конфлікту інтересів – об’єктивна потреба нормального функціонування соціуму, з одного боку, і свободи особи – з іншого [136, с. 271].

Крім того, вони зазначають, що соціальною основою обмеження конституційних прав і свобод людини є особистісно-спільний характер суспільства. Людина виступає не тільки як ізольований індивід, а й як член суспільної спільноти. У свою чергу, суспільство не є простою сукупністю індивідів або якимось одноструктурним монолітом. У зв’язку з цим, виникає обґрунтована необхідність у дослідженні нормативних підвалин обмеження конституційних прав і свобод [136, с. 271].

З точки зору К. Є. Грецової, обмеженням прав і свобод людини і громадянина є допустиме міжнародним правом та/або внутрішньодержавним правом втручання в права і свободи людини, що відповідає вимогам законності, необхідності, доцільності та сумірності мети їх встановлення [137, c. 7].

На думку В. М. Агеєва, під обмеженнями прав слід розуміти встановлені на основі закону межі реалізації та здійснення людиною і громадянином прав і свобод, що полягають у певних заборонах, обумовлених необхідністю захисту конституційно визнаних цінностей, призначенням яких є досягнення компромісу між інтересами людини, суспільства, держави та інших осіб [21, c. 13].
На думку А. А. Зайцева, обмеженнями прав і свобод є конституційно обумовлена, нормативно визначена, процесуально конкретизована система винятків із юридичного положення особи зі статусною, режимною чи іншою метою [138, c. 8].
З точки зору О. О. Подмарьова, обмеженням прав і свобод є встановлені законодавством межі їх здійснення, виражені в заборонах, обов’язках, відповідальності, реалізацію яких детерміновано необхідністю захисту конституційно визнаних цінностей, що їх призначенням є забезпечення необхідного балансу між інтересами людини, суспільства й держави. Крім того, науковець виокремлює серед загальних обмежень конституційно-правові обмеження. До них він відносить закріплені в конституції принципи (імперативні норми загальної дії), що знаходять своє відображення в концентрованій у юридичному вигляді концепції межі свободи людини в державі, які містять загальні умови обмежень, що визначають зміст конкретних галузевих обмежень і слугують критерієм їх конституційності, які забезпечують дотримання необхідного балансу між свободою окремої людини та інтересами суспільства й держави» [139, c. 5].
О. В. Ашихміна зазначає, що під обмеженням прав і свобод людини і громадянина слід розуміти законодавчо санкціоноване тимчасове зменшення користування благом, що становить предмет суб’єктивного права, як за змістом, так і за часом [140, c. 46].
На думку К. О. Мінаєва, обмеження прав і свобод людини і громадянина трактуються як формально визначені ліміти міри можливої поведінки суб’єкта у правовідносинах, що звужують варіанти цієї поведінки та призначені для забезпечення балансу прав і свобод у процесі здійснення своїх законних інтересів суб’єктами правовідносин [141, c. 12].
З точки зору Є. І. Джумурат, право або свобода одного неминуче виступає як міра обмеження права або свободи іншого, і, як наслідок, потребує визначення обов’язків, які забезпечували б певну рівновагу [142, c. 11].
Ю. В. Казимирська вважає, що обмеженнями конституційних прав і свобод є способом правового регулювання примусового характеру, який полягає у встановленні (санкціонуванні) державою на основі Конституції меж (зменшення обсягу) дозволеної поведінки законослухняної особи з метою охорони цінності індивідуальної свободи і публічних інтересів або полягає у виключенні із правового статусу особи, яка вчинила правопорушення, з метою захисту індивідуальної свободи і публічних інтересів [143, c. 36–37].
А. Є. Стрекалов вважає, що вказані обмеженні слід детермінувати, як зумовлені політико-правовою концепцією свободи особи причини, котрі детермінують (зумовлюють) закріплення в конституції та інших правових актах кількісного і (або) якісного применшення прав і свобод, забезпечують дотримання необхідного балансу між інтересами особи, суспільства і держави» [144, c. 4].
Також, у ході вивчення поняття обмеження прав і свобод людини і громадянина в умовах надзвичайного стану дослідниця Я. А. Колінко сформулювала таке визначення зазначених обмежень як межі здійснення людиною своїх прав і свобод, що виражаються у становленні певних заборон, відповідальності, покладанні додаткових обов’язків, призначення яких полягає в забезпеченні необхідного балансу між інтересами особи, суспільства і держави для захисту цінностей, що охороняються Конституцією [145, c. 29].
М. Ф. Селівон визначав вказані обмеження як звуження обсягу права на передбачених законом підставах і в певному порядку [146, c. 41].
К. В. Єгорова надає визначення обмеженню конституційних прав і свобод як законодавчі винятки з правового статуту людини і громадянина з метою захисту конституційного устрою, моралі, здоров’я, прав і законних інтересів людини і громадянина, оптимального співіснування публічних і індивідуальних інтересів держави й особи, підтримки правопорядку, забезпечення особистої безпеки, внутрішньої і зовнішньої безпеки суспільства й держави, створення сприятливих умов для економічної діяльності та охорони всіх форм власності, врахування мінімальних державних стандартів за основними показникам рівня життя [147, c. 9].
З точки зору М. І. Шаклеїна, обмеженням конституційних прав і свобод є встановлені у Конституції межі, в яких суб’єкти можуть використовувати свої права і свободи. При цьому до меж здійснення прав і свобод людини і громадянина належать заборони, зупинення і відповідальність [148, c. 122].
Підсумовуючи викладене, під обмеженнями конституційних прав і свобод слід розуміти є встановлене Конституцією України зменшення (звуження) обсягу гарантованих прав і свобод для забезпечення захисту інших конституційних прав і свобод.
Від обмеження конституційних прав і свобод, як зазначає О. В. Андрієвська, слід відрізняти використані в законотворчій практиці юридичні способи, прийоми фіксації меж прав і свобод. Обмеження конституційних прав і свобод людини і громадянина є результатом правозастосовної діяльності держави, спрямованої на зменшення обсягу гарантованих Основним Законом України прав і свобод людини і громадянина з метою захисту конституційно-правових цінностей [149, с. 57]. До числа юридичних способів, прийомів фіксації меж прав і свобод О. П. Віхров та І. О. Віхрова відносять примітки, заборони, виключення. Різниця між вказаними способами фіксації меж конституційних прав і свобод в законі та обмеженнями полягає в тому, що з ними не проходить звуження обсягу права, а має місце уточнення його змісту, позначення меж, з якими пов’язана дія цього права [136, с. 272].
На думку О. П. Віхрова та І. О. Віхрової, обмеження конституційних прав і свобод мають різні прояви: вони можуть випливати із самого правового акту або з фактичних дій; носити постійний або тимчасовий характер; мати місце у звичайних умовах або в умовах дії специфічних правових режимів. Обмеження можливі у відношенні прав як фізичних, так і юридичних осіб; вони допустимі у сфері дії публічного і приватного права; можуть бути застосовані відносно індивідуальних і колективних прав [136, с. 272]. Обмеження можуть бути реалізовані у різних формах, зокрема російська дослідниця Ю. Г. Беляєва виокремлює таку форму конституційно-правових обмежень, як вимога [150, c. 95], а українські вчені О. В. Білоскурська [151, c. 20], Л. І. Летнянчин [152, c. 16] – обов’язок.
Крім цього, за зовнішньою формою, в якій об’єктивуються обмеження конституційних прав і свобод А. А. Пєрєверзєв виділяє: 1) обмеження у формі заборони (пасивна поведінка), що є юридичними обов’язками, які направлені на утримання від вчинення певних дій; 2) обмеження у формі позитивних зобов’язань (активна поведінка), які відображають цінність людини як члена суспільства, інтегровану в систему соціальних зв’язків, що забезпечують нормальне його (суспільства) існування та розвиток [153, c. 10].
У той же час, О. О. Подмарьов такі обмеження за формою класифікує як: 1) заборони на визначений варіант реалізації прав і свобод, тобто встановлення меж поведінки (відносна заборона); 2) заборону на реалізацію права (свободи) в цілому (абсолютна заборона); 3) втручання в право (свободу) уповноважених державних органів (характеризується активними діями державних органів і пасивною поведінкою людини); 4) обов’язок; 5) відповідальність [139, c. 14].
При всій багатоманітності різні обмеження конституційних прав і свобод, за твердженням О. П. Віхрова та І. О. Віхрової, об’єднує дещо спільне: у всіх випадках ці обмеження зачіпають основні (конституційні) права чи свободи [136, с. 270-271].

Перелік ключових конституційних прав і свобод людини та громадянина викладено у розділі ІІ «Права, свободи та обов’язки людини і громадянина» Конституції України. Такий перелік є основним, але не виключним, оскільки за частиною першою статті 22 Конституції України права і свободи людини і громадянина, закріплені цією Конституцією, не є вичерпними [43].

Для того, щоб зрозуміти, як додержуються або обмежуються основні конституційні права і свободи у період проведення антитерористичних заходів пропонуємо послідовно їх розглянути у співвідношенні з відповідними обмеженнями, що запроваджуються на час дії вказаних заходів.

Право на життя. Це ключове право людини, яке гарантоване статтею 27 Конституції України та є передумовою всіх інших прав. Воно передбачає заборону свавільного позбавлення життя, обов’язок держави вживати заходів до захисту життя людини, а також можливість особи самостійно захищати власне життя від протиправних посягань [43]. Його детальну характеристику надано у статті 281 Цивільного кодексу України, за якою до змісту відносяться такі елементи:

- заборона позбавлення життя фізичної особи;

- захист свого життя і здоров'я та інших осіб від протиправних посягань не забороненими законом засобами;

- неможливість проведення медичних, наукових та інших дослідів щодо неповнолітньої, недієздатної особи чи без її вільної згоди;

- заборона задоволення прохання фізичної особи про припинення її життя;

- недозволенність стерилізації щодо неповнолітньої особи та особлива вимога щодо порядку стерилізації недієздатної особи;

- визначений порядок проведення операцій по штучному перериванню вагітності, штучного запліднення та перенесення зародка в організм жінки [154].
О. В. Домбровська наводить ознаки зазначеного права такі, як: значущість права на життя, його постійний характер, фундаментальність, універсальність, високий ступінь захищеності, позбавлення економічного змісту, наявність специфічного об’єкта, невід’ємність; пріоритетність, комплексний характер, особливий механізм реалізації; первинність, недопущення правонаступництва, неоновлюваність, сталість, всезагальність, індивідуальний характер [155, c. 5].
Загалом антитерористична операція не зачіпає це право, а, навпаки, намагається його забезпечити. Зокрема, метою антитерористичних заходів, серед іншого, є усунення загрози та відвернення терористичних актів, які створюють небезпеку життю невизначеного кола осіб.

Разом з цим, мають місце випадки, коли таке право може нівелюватись. Так, за пунктом 2 частини другої статті 15 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» у ситуаціях, пов’язаних із вчиненням або загрозою вчинення терористичного акту, спеціальні підрозділи та підрозділи особливого призначення суб’єктів, які безпосередньо здійснюють боротьбу з тероризмом, з метою виконання покладених на них завдань можуть фізично затримувати терористів, а у випадках, коли їх дії реально загрожують життю та здоров’ю заручників, учасників операції або інших осіб, - знешкоджувати терористів [40].

У частинах третій та четвертій статті 16 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що у разі, коли мета переговорів з терористами не може бути досягнута через їх незгоду припинити терористичний акт і реальна загроза життю та здоров’ю людей зберігається, керівник антитерористичної операції має право прийняти рішення про знешкодження терориста (терористів). У разі очевидної загрози вчинення щодо об'єкта або особи терористичного акту і неможливості усунення цієї загрози іншими законними способами терорист (терористи) може (можуть) бути за вказівкою керівника оперативного штабу знешкоджений (знешкоджені) без попередження [40].

Закон не дає чіткого визначення поняття «знешкодження особи», однак, з контексту самого закону та подання цього терміну як крайньої міри, що перевищує фізичне затримання, можна зробити висновок, що ним також охоплюється заподіяння смерті особі. Виникає запитання, чи можна вважати «знешкодження особи» шляхом заподіяння смерті порушенням права на життя.

Для відповіді на вказане запитання доцільно звернутися до Кримінального кодексу України, оскільки відповідальність за позбавлення життя передбачено саме ним. Загалом у статті 115 цього Кодексу передбачено кримінальну відповідальність за умисне протиправне заподіяння смерті іншій особі [44]. Разом з цим, це стосується лише «протиправного» заподіяння смерті. «Знешкодження особи», напроти передбачено законом та, за дотримання його умов, не може вважатися протиправним.

Більш того, оскільки обов’язковою передумовою для законного «знешкодження терориста» є реальна загроза життю та здоров’ю інших людей, вважаємо, що правомірність позбавлення життя терориста має перевірятися у рамках концепції крайньої необхідності. Так, за частиною першою статті 39 Кримінального кодексу України не є злочином заподіяння шкоди правоохоронюваним інтересам у стані крайньої необхідності, тобто для усунення небезпеки, що безпосередньо загрожує особі чи охоронюваним законом правам цієї людини або інших осіб, а також суспільним інтересам чи інтересам держави, якщо цю небезпеку в даній обстановці не можна було усунути іншими засобами і якщо при цьому не було допущено перевищення меж крайньої необхідності [44].

Отже, «знешкодження особи», як захід антитерористичної операції, може впливати на конституційне право на життя, однак, за дотримання передбачених законом умов, таке знешкодження не може вважатися порушенням цього права.

Право на свободу та особисту недоторканість. Таке право передбачено статтею 29 Конституції України. За частинами першою-третьою цієї статті кожна людина має право на свободу та особисту недоторканність. Ніхто не може бути заарештований або триматися під вартою інакше як за вмотивованим рішенням суду і тільки на підставах та в порядку, встановлених законом. У разі нагальної необхідності запобігти злочинові чи його перепинити уповноважені на те законом органи можуть застосувати тримання особи під вартою як тимчасовий запобіжний захід, обґрунтованість якого протягом сімдесяти двох годин має бути перевірена судом. Затримана особа негайно звільняється, якщо протягом сімдесяти двох годин з моменту затримання їй не вручено вмотивованого рішення суду про тримання під вартою [43].

Аналізуючи Закон України «Про боротьбу з тероризмом», слід зазначити, що у ньому наявні окремі норми, які не узгоджуються з наведеними положеннями Конституції України та ставлять право на свободу та особисту недоторканість під сумнів.

Зокрема, у частині четвертій статті 14 зазначеного Закону передбачено, що з метою захисту громадян, держави і суспільства від терористичних загроз у районі проведення довготривалої антитерористичної операції, як виняток, з урахуванням особливостей, встановлених цим Законом, може здійснюватися превентивне затримання осіб, причетних до терористичної діяльності, на строк понад 72 години, але не більше ніж на 30 діб [40].

Детальна регламентація превентивного затримання надана у статті 15-1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом». За нею, підставою для превентивного затримання є наявність обґрунтованої підозри у вчиненні особою терористичної діяльності. Превентивне затримання здійснюється за вмотивованим рішенням начальника Головного управління (управління) Служби безпеки України або начальника територіального органу Національної поліції за згодою прокурора та без ухвали слідчого судді, суду [40].

Контрадикторність зазначених положень вимогам Конституції України полягає у тому, що остання безальтернативно передбачає максимальний строк затримання – 72 години, при тому що вона має найвищу юридичну силу (частина третя статті 8 Конституції України [43]). У той же час, Закон України «Про боротьбу з тероризмом» передбачає можливість затримання на строк понад 72 години, що не відповідає конституційним положенням та може вважатися обмеженням права на свободу та особисту недоторканість.

Більш того, викликає занепокоєння те, що застосування такого обмеження конституційного права може застосовуватися без рішення суду, як того вимагає Основний Закон України. Хоча за частиною третьою статті 29 останнього, саме на суд покладається обов’язок перевірити законність затримання особи та обмеження його свободи. Більш того, з цієї норми вбачається презумпція недопустимості обмеження свободи за відсутності вмотивованого рішення суду.

Викладене може свідчити про неконституційність зазначених вимог та необхідність приведення їх у відповідність до вимог Основного Закону України.

Свобода пересування. Наступним основоположним конституційним правом, можливість обмеження якого передбачено антитерористичним законодавством, є свобода пересування.

Так, у статті 33 Конституції України передбачено, що 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 [43].

На противагу цьому, за частиною першою статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» у районі проведення антитерористичної операції на час її проведення може бути встановлено спеціальний порядок, зокрема організовано патрульну охоронну службу та виставлено оточення [40].

Закон не визначає зміст «спеціального порядку», так само як і функціональне призначення патрульної охоронної служби. У зв’язку з цим, надати їм конкретну характеристику на предмет додержання/порушення конституційних права не видається з можливе. Однак, поняття «оточення» вже за змістом розуміє обмеження свободи пересування особи шляхом ізоляції або всестороннього охоплення. Тому видається логічним запитання щодо порядку виставлення оточення та підстав для його застосування. Але антитерористичне законодавство, знов ж таки, не надає відповіді на це запитання.

Вважаємо, що підставою для встановлення оточення може бути небезпека вчинення терористичних дій, які потребують локалізації діяльності осіб та їх затримання. При цьому, має бути конкретно ідентифіковано місце перебування терористів, враховано наявність у місці оточення інших осіб, не пов’язаних з терористичної діяльністю, а також рівень загрози останнім (зокрема, мінімізовано можливість взяття їх в якості заручників). Запропоноване формулювання підстави для оточення обумовлена потребою в мінімальному обмеженні конституційних прав особи з одночасним забезпеченням охорони життя та здоров’я інших осіб.

Щодо порядку встановлення оточення, то таке питання має бути врегульовано в адміністративній площині та у сфері військової стратегії. Однак, єдине, на що хотілося б звернути увагу, це необхідність регламентації тривалості оточення, оскільки занадто тривале застосування цього заходу може призвести до порушення інших конституційних прав, крім свободи пересування (наприклад, права на життя (стаття 27 Конституції України) та на належний життєвий рівень у вигляді достатнього харчування (стаття 48 Конституції України).

Окрім того, викликає запитання частина четверта статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом», за якою перебування в районі проведення антитерористичної операції осіб, які не залучені до її проведення, допускається з дозволу керівника оперативного штабу [40].

Так, незважаючи на те, що Конституція України встановлює загальний дозвіл на будь-яке пересування та передбачає можливість його обмеження лише у виключних випадках, вказана норма встановлює загальну заборону у реалізації такої свободи, допускаючи в якості виключення дозвіл на перебування.

Викладене свідчить, що частина четверта статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» не узгоджується з положеннями Основного Закону України та підлягає приведенню у відповідність до нього.

На нашу думку, виходом з зазначеної ситуації є заміна права керівника дозволяти перебування певної особи в районі проведення антитерористичної операції на право забороняти таке перебування. Таке регулювання зробить пересування загальнодозвільним та передбачатиме виключне обмеження цієї свободи, як того вимагає Конституція України.

Саме такий підхід застосовано у статті 12 Закону України «Про особливості державної політики із забезпечення державного суверенітету України на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та Луганській областях», де передбачено, що Командувач об’єднаних сил у разі реальної загрози життю та здоров’ю осіб, які перетинають лінію розмежування, має право обмежити в’їзд цих осіб на тимчасово окуповані території Донецької та Луганської областей на період існування цієї загрози. Видається, що він відповідає конституційним засадам та гарантує з правової точки зору можливість реалізації свободи пересування [156].

Слід звернути увагу, що у Конституції України прямо передбачено, що свобода пересування реалізується безперешкодно «за винятком обмежень, які встановлюються законом». Можна було б стверджувати, що передбачені Законом України «Про боротьбу з тероризмом» заходи є такими обмеженнями. Проте, зміст терміну «обмеження свободи пересування» розкрито у статті 12 Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання», за якою свободу пересування відповідно до закону може бути обмежено:

- у прикордонній смузі;

- на територіях військових об’єктів;

- у зонах, які згідно із законом належать до зон з обмеженим доступом;

- на приватних земельних ділянках;

- на територіях, щодо яких введено воєнний або надзвичайний стан;

- на окремих територіях і в населених пунктах, де у разі небезпеки поширення інфекційних захворювань і отруєнь людей введені особливі умови і режим проживання населення та господарської діяльності;

- на тимчасово окупованих територіях [157].

Вказаний перелік є вичерпним і у ньому відсутній район проведення антитерористичної операції. У зв’язку з цим, він не може вважатися територією, на якій допускаються обмеження конституційного права на свободу пересування.

Приналежно до антитерористичної операції в Україні можна було б стверджувати, що район проведення такої операції співпадає з тимчасово окупованими територіями у Донецькій та Луганський областях. Однак, з цим також важко погодитися, оскільки такі поняття не є тотожними.

По-перше, за статтею 1 Закону України «Про особливості державної політики із забезпечення державного суверенітету України на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та Луганській областях» тимчасово окупованими територіями у Донецькій та Луганській областях визнаються частини території України, в межах яких збройні формування Російської Федерації та окупаційна адміністрація Російської Федерації встановили та здійснюють загальний контроль. Тобто, ознакою тимчасово окупованих територій є непідконтрольність певної території органам влади України [156].

Перелік населених пунктів, на території яких органи державної влади України тимчасово не здійснюють свої повноваження, затверджено розпорядженням Кабінету Міністрів України від 7 листопада 2014 року № 1085 [158]. До такого переліку входить окрема частина населених пунктів Донецької та Луганської областей.

У той же час, за наказом керівника Антитерористичного центру при Службі безпеки України від 7 жовтня 2014 року № 33/6/а районом проведення антитерористичної операції є не частина, а вся територія Донецької та Луганської областей. Більш того, з 7 квітня по 14 вересня 2014 року районом проведення антитерористичної операції також виступала і Харківська область [159].

По-друге, частина друга статті 1 Закону України «Про особливості державної політики із забезпечення державного суверенітету України на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та Луганській областях» передбачає, що межі та перелік районів, міст, селищ і сіл, частин їх територій, тимчасово окупованих у Донецькій та Луганській областях, визначаються Президентом України за поданням Міністерства оборони України, підготовленим на основі пропозицій Генерального штабу Збройних Сил України [156]. Однак, на теперішній час відповідний Указ Президента України відсутній. Відтак, обсяг тимчасово окупованих територій у Донецькій та Луганській областях взагалі не визначений.

Таким чином, поняття тимчасово окупованої території у Донецькій та Луганській областях і району проведення антитерористичної операції не співпадають. Відтак, обмеження свободи пересування на у такому районі не передбачено законом та не може вважатися конституційним.

Право на працю. Право на працю є одним з основних конституційних прав людини та громадянина, який забезпечує його життєдіяльність та соціальну адаптацію. Воно гарантовано статтею 43 Конституції України, за частинами першою та другою якої кожен має право на працю, що включає можливість заробляти собі на життя працею, яку він вільно обирає або на яку вільно погоджується. Держава створює умови для повного здійснення громадянами права на працю, гарантує рівні можливості у виборі професії та роду трудової діяльності, реалізовує програми професійно-технічного навчання, підготовки і перепідготовки кадрів відповідно до суспільних потреб [43]. З викладеної норми вбачається, що на державу покладено обов’язок із забезпечення реалізації права на працю.

У той же час, у частиною п’ятою статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що на вимогу керівників учасників антитерористичної операції підприємства, установи та організації, що знаходяться в районі проведення антитерористичної операції, частково або повністю припиняють свою роботу [40].
Таким чином, право громадян на працю та вільний її вибір може бути порушено внаслідок припинення роботи підприємства, установи або організації, на яких вони працюють.

За логікою та телеологією антитерористичного законодавства зрозуміло, що вказане право може бути використано лише у випадку, коли існує загроза для життя або здоров’я працівників, майна підприємства тощо. Однак, у законі не визначені правові підстави для припинення роботи підприємств, що залишає можливість зловживати використанням такого права й безпідставно порушувати інтереси держави.

Для усунення такого недоліку та заповнення законодавчої прогалини вважаємо за потрібне внести зміни до Закону України «Про боротьбу з тероризмом» шляхом регламентації підстав для припинення роботи підприємств, установ, організацій. Це дасть можливість визначати правомірність обмежень конституційних прав та звузить поле для потенційних зловживань.

Також у вказаній нормі доцільно передбачити, що зупинення роботи підприємств, установ, організацій допускається часткове. Повне припинення роботи підприємств можливе лише у виключних випадках, коли інтереси антитерористичної операції перевищують необхідність захисту права на працю (наприклад, коли мова йде про загрозу для життя та здоров’я працівників), та за умови, що часткове зупинення роботи не здатне захистити відповідні інтереси. Така гарантія дозволить мінімізувати вплив правообмежувального механізму на конституційне право громадян на працю.

Окремо слід звернути увагу на те, що у законодавстві наявні окремі компенсаторні механізми для забезпечення права на працю у випадку зупинення роботи підприємства. Зокрема, у статті 34 Кодексу законів про працю України передбачено, що простій - це зупинення роботи, викликане відсутністю організаційних або технічних умов, необхідних для виконання роботи, невідворотною силою або іншими обставинами. У разі простою працівники можуть бути переведені за їх згодою з урахуванням спеціальності і кваліфікації на іншу роботу на тому ж підприємстві, в установі, організації на весь час простою або на інше підприємство, в установу, організацію, але в тій самій місцевості на строк до одного місяця [134]. Статтею 113 Кодексу законів про працю України встановлено, що час простою не з вини працівника оплачується з розрахунку не нижче від двох третин тарифної ставки встановленого працівникові розряду (окладу). За час простою, коли виникла виробнича ситуація, небезпечна для життя чи здоров'я працівника або для людей, які його оточують, і навколишнього природного середовища не з його вини, за ним зберігається середній заробіток [134]. Таким чином, законодавець, хоча і вводить обмеження прав громадян, однак, намагається їх відновити за рахунок інших компенсацій.

Крім того, частиною п’ятою статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що відповідні фахівці цих підприємств, установ та організацій при проведенні антитерористичної операції можуть у встановленому порядку, за їх згодою, залучатися до виконання окремих доручень [40].

Зазначене положення закону може не узгоджуватися з встановленою частиною третьою статті 43 Конституції України забороною примусової праці. Однак, колізії у такому випадку немає, оскільки у даному випадку для використання праці особи необхідним є отримання її згоди, тобто, відсутня ознака примусовості й відповідні правообмеження відсутні.

Право на підприємницьку діяльність. Крім обмеження права на працю вищевказана норма щодо припинення роботи підприємств, установ, організацій може істотно впливати на здійснення права на підприємницьку діяльність (стаття 42 Конституції України). Зокрема, часткове зупинення або повне припинення роботи підприємств тягне, серед іншого, втрату його власником прибутку, економічних зв’язків, можливо погіршення якості продукції тощо.

Для залагодження зазначених негативних наслідків законодавець у статті 13 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» посилається на можливість покриття витрат та відшкодування збитків, що виникли у зв’язку із проведенням антитерористичної операції [40]. Однак, на теперішній час відповідні положення щодо відшкодування витрат та збитків у законодавстві відсутні, у зв’язку з чим наявна загроза порушення відповідного конституційного права на підприємницьку діяльність.

Право на недоторканість житла. Законом України «Про боротьбу з тероризмом» в якості одного з прав осіб, які залучені до проведення антитерористичної операції, передбачено право входити (проникати) в жилі та інші приміщення, на земельні ділянки, що належать громадянам, під час припинення терористичного акту та при переслідуванні осіб, які підозрюються у вчиненні такого акту, на територію та в приміщення підприємств, установ і організацій [40]. Таке право кореспондується з обмеженням недоторканості житла, регламентованою статтею 30 Конституції України. Зокрема, остання у частині другій встановлює, що не допускається проникнення до житла чи до іншого володіння особи, проведення в них огляду чи обшуку інакше як за вмотивованим рішенням суду [43].

У даному випадку порушення зазначених конституційних норм не буде, оскільки реалізація зазначеного права підпадає під виключення, викладене у частині третій статті 30 Конституції України. Так, у невідкладних випадках, пов’язаних із врятуванням життя людей та майна чи з безпосереднім переслідуванням осіб, які підозрюються у вчиненні злочину, можливий інший, встановлений законом, порядок проникнення до житла чи до іншого володіння особи, проведення в них огляду і обшуку [43]. Таким чином, право на недоторканість житла не обмежується внаслідок проведення антитерористичної операції.

Свобода думки і слова, право на вільне поширення інформації. Однією з ключових засад демократичного суспільства є свобода слова та думки. В Основному Законі України про це зазначено, що кожному гарантується право на свободу думки і слова, на вільне вираження своїх поглядів і переконань. Кожен має право вільно збирати, зберігати, використовувати і поширювати інформацію усно, письмово або в інший спосіб - на свій вибір (частини перша та друга статті 34 Конституції України [43]).

Вказане право реалізується різними способами: безпосереднього спілкування, публікації думок у друкованих виданнях, мережі Інтернет. Не на останньому місці у реалізації свободи слова є діяльність засобів масової інформації, які забезпечуються інформування громадськості про актуальні суспільні проблеми та відносини. У світлі зазначеного права видається доцільним проаналізувати його забезпечення у районі проведення антитерористичної операції.

Так, загалом Закон України «Про боротьбу з тероризмом» не торкається положень свободи думки і слова, права на вільне поширення інформації. Однак, за частиною третьою статті 15 цього Закону, у районі проведення антитерористичної операції контакти з представниками засобів масової інформації здійснюють керівник оперативного штабу або визначені ним особи [40].

Вказане положення дещо звужує коло осіб, які мають право на збирання та поширення інформації в районі проведення антитерористичної операції. При цьому, мова йде не лише про інформацію щодо терористичного акту, а про будь-які відомості, що можуть бути висвітлені представниками засобів масової інформації (Закон не конкретизує, щодо якої інформації представники засобів масової інформації мають контактувати з керівництвом антитерористичної операції).

Вважаємо, що зазначене обмеження допустиме лише з питань, які торкаються національної безпеки, стратегії та тактики проведення антитерористичної операції, негативних наслідків тероризму, як наприклад це передбачено у частині першій статті 17 Закону України «Про боротьбу з тероризмом». Зокрема, за цією нормою керівник оперативного штабу або особи, уповноважені ним на підтримання зв’язків з громадськістю, мають інформувати громадськість про вчинення терористичного акту [40]. З усіх інших питань збирання та висвітлення інформації, її обговорення та розповсюдження має бути вільним, здійснюватися без перешкод та обмежень.

Це відповідатиме вимогам частини третьої статті 34 Конституції України, за якою здійснення прав на свободу думки і слова, на вільне вираження своїх поглядів і переконань може бути обмежене законом в інтересах національної безпеки, територіальної цілісності або громадського порядку з метою запобігання заворушенням чи злочинам, для охорони здоров'я населення, для захисту репутації або прав інших людей, для запобігання розголошенню інформації, одержаної конфіденційно, або для підтримання авторитету і неупередженості правосуддя [43].

Право на безпечне для життя і здоров’я довкілля, на інформацію про його стан. Окремо, у контексті свободи поширення інформації, слід звернути увагу на регламентоване статтею 50 Конституції України право на безпечне довкілля та інформацію про нього. Як нами зазначено вище, інформація про вчинення терористичного акту має бути обмеженою та поширюватися з урахуванням вимог секретності проведення антитерористичної операції. 

Разом з цим, виникає запитання щодо доцільності таких обмежень, коли наслідки терористичного акту можуть загрожувати життю та здоров’ю населення. Зокрема, у статті 1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачене таке поняття, як «технологічний тероризм» - злочини, що вчиняються з терористичною метою із застосуванням ядерної, хімічної, бактеріологічної (біологічної) та іншої зброї масового ураження або її компонентів, інших шкідливих для здоров'я людей речовин, засобів електромагнітної дії, комп'ютерних систем та комунікаційних мереж, включаючи захоплення, виведення з ладу і руйнування потенційно небезпечних об'єктів, які прямо чи опосередковано створили або загрожують виникненням загрози надзвичайної ситуації внаслідок цих дій та становлять небезпеку для персоналу, населення та довкілля; створюють умови для аварій і катастроф техногенного характеру [40].
На нашу думку, у випадку, коли мова йде про технологічний тероризм, що загрожує безпечному довкіллю та створює небезпеку для життя та здоров’я населення, обмеження щодо поширення інформації про терористичний акт не мають діяти. У такому випадку виникає конкуренція двох інтересів: з одного боку, потреба у здійснення заходів боротьби з терористами, з іншого – забезпечення життя та здоров’я населення. З урахуванням того, що за статтею 3 Конституції України, людина, її життя та здоров’я, недоторканість і безпека визнаються найвищою соціальною цінністю [43], вирішення зазначеної конкуренції має здійснюватися на користь другого інтересу.

Право власності. Ще одним безумовним правом, яке є лакмусовим папірцем сучасного демократичного суспільства, є право вільно володіти, користуватися і розпоряджатися своєю власністю. Це право гарантовано статтею 41 Конституції України та воно кореспондується з правом на мирне володіння своїм майном, передбаченим статтею 1 Першого протоколу до Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод [160].

Його сутність зводиться до того, що кожна фізична або юридична особа має право мирно володіти своїм майном й не може бути позбавлена своєї власності інакше як в інтересах суспільства і на умовах, передбачених законом і загальними принципами міжнародного права [43].

Аналіз Закону України «Про боротьбу з тероризмом» свідчить, що у ньому передбачено декілька випадків, коли може мати «зазіхання» на таке право. Так, за частиною першою статті 13 зазначеного Закону, при проведенні антитерористичної операції можуть використовуватися сили і засоби (особовий склад, спеціалісти, зброя, спеціальні і транспортні засоби, засоби зв’язку, інші матеріально-технічні засоби) не лише суб’єктів боротьби з тероризмом, а й підприємств, установ, організацій, які залучаються до участі в антитерористичній операції в порядку, визначеному згідно з Положенням про порядок діяльності оперативного штабу з управління антитерористичною операцією. Покриття витрат та відшкодування збитків, що виникли у зв’язку із проведенням антитерористичної операції, здійснюються згідно з законодавством [40].

З викладеної норми вбачається, що у ході проведення антитерористичної операції може вилучатися майно осіб, які не приймають участі в її проведенні, що обмежує їх право володіти, користуватися та розпоряджатися таким майном.

Конституційність такого обмеження перевіряється за допомогою частини п’ятої статті 41 Конституції України, в якій зазначено, що 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 [43].

Співставлення норм частини першої статті 13 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» з наведеними нормами Основного Закону України показує певну невідповідність. По-перше, Конституція України передбачає обов’язковість попереднього відшкодування шкоди (крім випадків воєнного та надзвичайного стану, під які антитерористична операція не підпадає – див. підрозділ 1.2), а з тексту Закону вбачається, що мова йде про відшкодування збитків, які вже виникли, тобто про наступне відшкодування. По-друге, Конституція вимагає, щоб порядок вилучення майна встановлювався законом, у той час, як Закон України «Про боротьбу з тероризмом» з цих питань відсилає до Положення про порядок діяльності оперативного штабу з управління антитерористичною операцією, яке затверджується Кабінетом Міністрів України (яке, до речі, на теперішній час також відсутнє, а існує лише Положення про Антитерористичний центр та його координаційні групи при регіональних органах Служби безпеки України [161]).

Усунення зазначених розбіжностей можливе лише шляхом внесення змін до Закону України «Про боротьбу з тероризмом» у частині заміни наступного порядку відшкодування шкоди попереднім, а також шляхом додаткової регламентації положень щодо порядку вилучення майна.

Право на державне соціальне (пенсійне) забезпечення. Неабияке значення для людей похилого віку та осіб, які потребують додаткового соціального захисту, має питання пенсійного забезпечення. Таке право є чи не єдиним засобом для їх існування й забезпечує їх основні життєдіяльні потреби. У зв’язку з цим, таке право відображене на найвищому юридичному рівні – у статті 46 Конституції України. Так, за цією статтею громадяни мають право на соціальний захист, що включає право на забезпечення їх у разі повної, часткової або тимчасової втрати працездатності, втрати годувальника, безробіття з незалежних від них обставин, а також у старості та в інших випадках, передбачених законом. Це право гарантується загальнообов’язковим державним соціальним страхуванням за рахунок страхових внесків громадян, підприємств, установ і організацій, а також бюджетних та інших джерел соціального забезпечення; створенням мережі державних, комунальних, приватних закладів для догляду за непрацездатними [43].

Загалом зазначене право не обмежується на час проведення антитерористичної операції. Однак, аналіз законодавчих положень та судової практики засвідчив, що в його реалізації існує певна проблематика.

Так, особи, які перемістилися з району проведення антитерористичної операції вважаються внутрішньо переміщеними особами. Для вирішення питання щодо надання їм соціальної допомоги Кабінетом Міністрів України 8 червня 2016 року прийнято постанову № 365, якою затверджено Порядок призначення (відновлення) соціальних виплат внутрішньо переміщеним особам. Згідно з таким Порядком, територіальними управліннями Пенсійного фонду України припиняються виплати пенсій внутрішньо переміщеним особам на підставі автоматизованих даних Єдиної інформаційної бази даних про взяття на облік внутрішньо переміщених осіб, отриманих від органів соціального захисту населення, а також на підставі протоколів засідань комісії з питань призначення (відновлення) соціальних виплат внутрішньо переміщеним особам, яка вирішує питання щодо призначення (поновлення) соціальних виплат [162].

Разом з цим, за пунктом 6 частини першої статті 92 Конституції України  виключно законами України визначаються, зокрема, основи соціального захисту, форми і види пенсійного забезпечення [43]. Таким законом є Закон України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування», у статті 49 якого передбачено вичерпний перелік підстав для припинення виплати пенсій [163]. Підстави, передбаченні вищевказаним Порядком, у ньому не передбачені. Таким чином, припинення виплати пенсій внутрішньо переміщеним особам є порушенням їх конституційного права на соціальне забезпечення.

Про зазначені порушення окремою ухвалою Донецького апеляційного адміністративного суду від 20 березня 2017 року у справі № 431/3/17-а [164] доведено до відома Кабінету Міністрів України.

Крім того, постановою від 3 травня 2018 року у справі № 805/402/18 (Пз/9901/20/18) [165] Верховний Суд вирішив зразкову справу та задовольнив позов фізичної особи-переселенця до органу Пенсійного Фонду України щодо визнання протиправними дій щодо припинення виплати пенсії на підставі вищевказаного Порядку, зобов’язав поновити виплату пенсії та виплатити недораховану пенсію.

Незважаючи на це, Порядок призначення (відновлення) соціальних виплат внутрішньо переміщеним особам дотепер є чинним та застосовується у практиці органів виконавчої влади.

Вважаємо, що для забезпечення конституційного права на пенсійне забезпечення Кабінетом Міністрів України мають бути внесені відповідні зміни до вищевказаного Порядку та приведено його у відповідність до положень Конституції України з урахуванням доводів, викладених у зазначених судових рішеннях.

Право на звернення до суду. Ще одне беззаперечне право у правовій державі є право на доступ до суду, як незалежного арбітру, уповноваженого на вирішення спорів та прийняття обов’язкових рішень у конкретних обставинах. У частинах першій та другій статті 55 Конституції України передбачено, що права і свободи людини і громадянина захищаються судом. Кожному гарантується право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб [43]. Однак, як реалізувати таке право, якщо в районі проведення антитерористичної операції не функціонують суди?

Законодавцем вирішено таке питання у Закону України «Про здійснення правосуддя та кримінального провадження у зв’язку з проведенням антитерористичної операції», за яким, у зв’язку з неможливістю здійснювати правосуддя окремими судами в районі проведення антитерористичної операції змінено територіальну підсудність судових справ, підсудних розташованим у районі проведення антитерористичної операції таким судам, та забезпечено розгляд цивільних справ, справ про адміністративні правопорушення, адміністративних справ, господарських справ і кримінальних проваджень місцевими та апеляційними судами, що визначаються Головою Верховного Суду [92].

Крім того, наразі запроваджено систему електронного судочинства, яка дозволяє подавати позови, документи, докази в електронному вигляді з використанням електронного цифрового підпису. Така система передбачає можливість дистанційного звернення до суду з використанням мережі Інтернет, що суттєво спрощує реалізацію права на судовий захист та усуває перешкоди у доступі до правосуддя.

Викладене свідчить, що конституційне право на звернення до суду під час антитерористичної операції не порушується з огляду на ряд субститутивних механізмів та альтернативних процедур.

Аналіз конституційності обмеження прав і свобод на час проведення антитерористичних заходів крізь призму ст. 64 Конституції України. Права людини були широко розвинуті для їх реалізації у мирний час, зокрема, через виконання державою своїх позитивних обов’язків щодо сприяння у здійсненні можливостей та утримання від втручання у вибір громадянином власної поведінки. Однак, як слушно зазначає М. Крейвен, обов’язок держави щодо дотримання прав людини є актуальним і у військовий час [166, с. 489]. Зокрема, на думку П. Роув, міжнародне гуманітарне право покликано для забезпечення прав людини саме у воєнний час (період військових конфліктів) [167, с. 1].

За твердженням Ч. Р. Беітз, головна ідея прав людини полягає у тому, що держава відповідальна за створення правових умов для її громадян, а певні обмеження допустимі лише для правозахисних або попереджувальних дій [168, с. 13]. Усупереч цьому, вищенаведені обмеження свідчать, що під час проведення антитерористичної операції звужується ряд конституційних права і свобод фізичних та юридичних осіб.

Виникає закономірне питання про конституційність обмежень прав і свобод, які можуть вводитися на час проведення антитерористичної операції, оскільки за частиною другою статті 8 Конституції України вона має найвищу юридичну силу [43].

Так, можливість обмеження конституційних прав і свобод унормовано статтею 64 Конституції України. Цією статтею передбачено, що конституційні права і свободи людини і громадянина не можуть бути обмежені, крім випадків, передбачених Конституцією України [43]. Таких випадки лише два: воєнний стан та надзвичайний стан. Інших підстав для обмеження конституційних прав і свобод не має.

Як нами з’ясовано у підрозділі 1.2, антитерористична операція не підпадає під поняття воєнного або надзвичайного станів. Таким чином, звуження конституційних прав громадян під час проведення антитерористичної операції заборонено самою Конституцією України.

У той же час, масовий антидержавний характер та істотні суспільно-небезпечні наслідки діяльності терористичних організацій зумовлюють практичну необхідність у введенні обмежень прав і свобод людини та громадянина. Зокрема, А. Омітчен вказує, що обмеження прав у випадку вчинення масових терористичних актів, є необхідними і виправданими [169, с. 339].

Наразі існують два основні шляхи адаптації (усунення колізій) Основного закону України та законодавства про антитерористичну операцію:

1) внесення змін до Конституції України.

Зокрема, до частини другої статті 64 Конституції України слід додати, що обмеження конституційних прав і свобод також тимчасово допускаються під час проведення антитерористичної операції.

Однак цей спосіб є процедурно складним (внесення змін до Конституції України здійснюється за спеціальним ускладненим порядком – розділ ХІІІ Конституції України) й може свідчити про звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод (забороняється частиною третьою статті 22 Конституції України);

2) визначення антитерористичної операції як виду військового стану [80, с. 81].

Як зазначено у підрозділі 1.2, режими антитерористичної операції та воєнного стану є дуже близькими за структурно-інституційними особливостями, правообмеженнями, які можуть вводитись на час їх дії.

Зазначене допоможе уникнути вищевказаних юридичних перепон, але встановить для антитерористичної операції додаткові регламентні вимоги щодо порядку введення, функціонування, припинення тощо. Крім того, при використанні цього шляху антитерористичної операції матиме ті самі обмеження, що й військовий стан. Зокрема, превентивне затримання особи на строк понад 72 години (частина третя статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом») все одно буде неприпустимим, оскільки воно обмежує право на особисту недоторканість (статті 29 Конституції України), а останнє заборонено навіть в умовах воєнного або надзвичайного стану (частина друга статті 64 Конституції України).

Висновки розділу ІІ

Розділ другий містить три підрозділи. У підрозділі 2.1 висвітлено конституційно-правову основу обмеження прав і свобод на час проведення антитерористичної операції. Зокрема, визначено норми Конституції України, які стосуються питань боротьби з тероризмом та регулюють конституційні права і свободи громадян на час вжиття антитерористичних заходів. Зауважено на відсутності в Основному Законі України такої підстави для обмеження прав і свобод, як антитерористична операція.

Також надано розгорнуту конституційно-правову оцінку значенню Законів України «Про боротьбу з тероризмом», «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції» та інших нормативних актів для забезпечення конституційних прав і свобод, а також їх обмежень на час дії заходів боротьби з тероризмом. Наголошено на фрагментарності регулювання та декларативності окремих положень таких актів.

Окремо приділено увагу міжнародному нормативно-правовому регулюванню забезпечення конституційних прав і свобод на час дії антитерористичних заходів. Так, окреслено каталог міжнародних договорів, які стосуються загальних питань міждержавного співробітництва у сфері забезпечення конституційних прав з метою боротьби з тероризмом, проаналізовано міжнародні акти, прийняті у зв’язку з конкретними антитерористичними правообмеженнями, у тому числі в Україні.

Крім того, узагальнено правові позиції Європейського суду з прав людини та Міжнародного Суду Організації Об’єднаних Націй з питань забезпечення конституційних прав людини на час вжиття державою антитерористичних заходів. Серед іншого, визначено підстави, за наявності яких держава має відповідати за порушення конституційних прав людини в умовах дії зазначених заходів, а також перелік конституційних прав, які не можуть обмежуватися навіть за умови спірності їх підтвердження.

У підрозділі 2.2 проаналізовано конституційні підстави та порядок проведення антитерористичних заходів та їх правообмежень з точки зору їх впливу на конституційні права і свободи людини та громадянина. Вказано на неконкретність нормативного формулювання підстави для обмеження конституційних прав і свобод на час проведення антитерористичних заходів, запропоновано способи удосконалення її визначення.

Аналогічно досліджено порядок застосування антитерористичних правообмежень крізь призму додержання конституційних прав і свобод пересічних громадян. За результатом цього виявлено ряд суперечностей з положеннями Основного Закону України щодо додержання конституційних прав на обізнаність про свої права та обов’язки, на мирне володіння майном, на працю, свободи пересування тощо.

У підрозділі 2.3 приділено увагу стану обмеження конкретних конституційних прав і свобод людини та громадянина на час вжиття антитерористичних заходів та їх відповідності Конституції України. Висвітлено зміст конституційних прав, які зачіпаються у ході проведення антитерористичної операції, та з’ясовано вплив державницьких заходів та повноважень на такі права.

Зроблено висновок про те, що частина антитерористичних обмежень конституційних прав загалом не протиставляється конституційним положенням за рахунок компенсаторних механізмів у національному законодавстві. Разом з цим, інша частина обмежень має ознаки неузгодженості з положеннями Основного Закону України, а подекуди перебуває з ним у прямій контрадикторності (наприклад, можливість превентивного затримання особи на строк до 30 діб без ухвали суду не відповідає конституційній забороні затримання особи на строк до 72 годин без можливості постати перед судом).

Результати дослідження, викладені у розділі ІІ, висвітлено у наступних публікаціях автора: [87, с. 137-142], [170, с. 38-41], [171, с. 65-70].

РОЗДІЛ 3

МЕХАНІЗМ ТА ШЛЯХИ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ КОНСТИТУЦІЙНИХ ПРАВ І СВОБОД ГРОМАДЯН ПІД ЧАС ПРОВЕДЕННЯ АНТИТЕРОРИСТИЧНИХ ЗАХОДІВ В УКРАЇНІ

3.1. Інституційна система забезпечення конституційних прав і свобод в умовах проведення антитерористичних заходів
У попередньому розділі нами висвітлено та проаналізовано обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичної операції. Зокрема, з’ясовано, що ряд заходів щодо боротьби з тероризмом суттєво впливає на конституційно-правовий статус людини і громадянина, внаслідок чого останній суттєво позбавляється того, на що він міг розраховувати.

Для усунення наслідків зазначених конституційних правообмежень та запровадження компенсаторних важелів у законодавстві передбачено ряд інституційних гарантій, які створюють механізм конституційно-правового регулювання допомоги особам, що зазнали обмежень, у відновленні їх конституційних прав або у сприянні залагодити наслідки їх обмежень.
Так, В. П. Колісник зазначає, що під механізмом конституційно-правового регулювання розуміють систему послідовно організованих юридичних засобів, що доповнюють один одного, за допомогою яких забезпечується упорядкованість суспільних відносин визначального характеру (перш за все відносин владарювання) та досягаються цілі конституційно-правового регулювання [172, с. 46].
Л. І. Летнянчин визначає зазначений механізм, як сукупність правових засобів (об’єктивованих субстанціональних правових явищ, що мають фіксовані властивості, які дають змогу реалізувати потенціал права, його силу), узята в єдності, за допомогою яких держава здійснює правовий вплив на суспільні відносини в бажаному для неї напрямі [173, с. 105].
К. Г. Волинка, вивчаючи форми забезпечення прав і свобод, визначила їх як «зовнішні прояви взаємоузгодженого функціонування складових елементів механізму забезпечення прав і свобод особи, спрямовані на перетворення закріплених у законі прав і свобод у дійсність» [174, c. 4].
Як зазначає О. В. Пушкіна, для захисту конституційних прав і свобод обов’язковою є система передбачених Конституцією державних заходів, гарантій, засобів і механізмів, що знаходять своє втілення в діяльності органів державної влади та місцевого самоврядування і спрямовані на сприяння реалізації й на захист прав і свобод людини і громадянина, які встановлені Конституцією України [175, c. 8-9].
Такі інституційні гарантії передбачають функціонування органів державної влади та місцевого самоврядування, які наділені функціями та повноваженнями, спрямованими на захист конституційних прав і свобод в умовах проведення антитерористичної операції. Це можуть бути як спеціально створені органи, головним завданням яких є організація захисту конституційних прав саме в умовах проведення антитерористичної операції (як то Антитерористичний центр при Службі Безпеки України), так і загальні органи влади, до повноважень яких, серед іншого, належить конституційних захист прав і свобод людини та громадянина незалежно від дії заходів боротьби з тероризмом (Президент України, Верховна Рада України тощо).
Пропонуємо дослідити зазначену інституційну систему залежно від ієрархічного та функціонального призначення.

Першим у системі ієрархії інституцій у сфері захисту конституційних прав і свобод громадян на час проведення антитерористичної операції слід назвати Верховну Раду України. Саме до її повноважень належить прийняття законів, визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики, визначення функцій Служби безпеки України, Збройних Сил України, інших утворених відповідно до законів України військових формувань, а також Міністерства внутрішніх справ України (пункти 3, 5, 22 частини першої статті 85 Конституції України [43]).

Так, для захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичної операції Верховною Радою України прийнято Закони України:

- «Про боротьбу з тероризмом» від 20 березня 2003 року № 638-IV, який 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 [40];

- «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб», який встановлює поняття та статус внутрішньо переміщених осіб, гарантії дотримання їх прав, свобод та законних інтересів [176];

- «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції», який визначає тимчасові заходи для забезпечення підтримки суб’єктів господарювання, що здійснюють діяльність на території проведення антитерористичної операції, та осіб, які проживають у зоні проведення антитерористичної операції або переселилися з неї під час її проведення [88];

- «Про здійснення правосуддя та кримінального провадження у зв’язку з проведенням антитерористичної операції», який визначає заходи правового реагування в районі проведення антитерористичної операції і спрямований на забезпечення доступу громадян та юридичних осіб до суду [92].

Аналізуючи законодавчі повноваження на предмет можливості їх використання громадянином в умовах антитерористичних заходів, слід вказати, що просліджується тенденція одностороннього зв’язку. Зокрема, окремий пересічний громадянин не може самостійно вимагати від Верховної Ради України внести зміни до законодавства, оскільки не є суб’єктом законодавчої ініціативи (стаття 93 Конституції України [43]). Разом з цим, таке право може бути реалізовано у два інших шляхи: через народних депутатів, яким громадяни делегують своє право на представництво їх інтересів на виборній основі, а також через референдум.

Говорячи про діяльність законодавчої гілки влади, не можна оминути увагою інститут омбудсмена – Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини. На нього покладено парламентський контроль за додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина та захист прав кожного на території України і в межах її юрисдикції на постійній основі [43].

Відповідно до статті 3 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» метою парламентського контролю омбудсмена є:

1) захист прав і свобод людини і громадянина, проголошених Конституцією України, законами України та міжнародними договорами України;

2) додержання та повага до прав і свобод людини і громадянина іншими суб’єктами;

3) запобігання порушенням прав і свобод людини і громадянина або сприяння їх поновленню;

4) сприяння приведенню законодавства України про права і свободи людини і громадянина у відповідність з Конституцією України, міжнародними стандартами у цій галузі;

5) поліпшення і подальший розвиток міжнародного співробітництва в галузі захисту прав і свобод людини і громадянина;

6) запобігання будь-яким формам дискримінації щодо реалізації людиною своїх прав і свобод;

7) сприяння правовій інформованості населення та захист конфіденційної інформації про особу [177].

Усі названі форми роботи Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини застосовні до захисту конституційних прав осіб, які перемістилися з районів проведення антитерористичної операції. Наприклад, у серпні 2015 року Уповноважений Верховної Ради України з прав людини вніс до Центральної виборчої комісії подання щодо реалізації конституційного виборчого права внутрішньо переміщених осіб [178].

Доступ до захисту конституційних прав омбудсменом є необмеженим. Так, за статтею 17 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» Уповноважений приймає та розглядає звернення громадян України, іноземців, осіб без громадянства або осіб, які діють в їхніх інтересах [177]. Тобто, будь-яка особа може звернутися до омбудсмена за захистом порушених конституційних прав та ініціювати допомоги в їх захисті чи відновленні.

Більш того, характеризуючи інституційну структуру діяльності омбудсмена у сфері захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичної операції, слід вказати на наявність у структурі Секретаріату Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини Відділу з питань дотримання прав внутрішньо переміщених осіб. Він здійснює моніторинг дотримання конституційних прав внутрішньо переміщених осіб, аналізує соціальні, політичні та інші процеси, що відбуваються в країні, щодо дотримання конституційних прав внутрішньо переміщених осіб, здійснює моніторинг чинних законів і підзаконних нормативно-правових актів щодо узгодження зі стандартами в галузі дотримання конституційних прав внутрішньо переміщених осіб, за дорученням Уповноваженого бере участь у перевірках стану додержання прав людини державними органами та органами місцевого самоврядування, готує з цих питань аналітично-інформаційні матеріали та вносить пропозиції Уповноваженому щодо вжиття заходів спрямованих на забезпечення конституційних прав внутрішньо переміщених осіб та інше.

Наступним в ієрархічній драбині інституцій захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина слід зазначити Президента України. Його правовий статус, як і у Верховної Ради України, напряму не пов’язаний з захистом конституційних прав осіб під час проведення антитерористичної операції, однак, з загальних його повноважень можна зробити висновок, що вони застосовні з цією метою.

Так, за частиною другою статті 102 Конституції України Президент України є гарантом державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина [43]. Тобто, він виступає первинною особою, яка має відповідати за забезпечення конституційних прав і свобод людини та громадянина, у тому числі під час проведення антитерористичної операції.

Крім того, він є Верховним Головнокомандувачем Збройних Сил України; призначає на посади та звільняє з посад вище командування Збройних Сил України, інших військових формувань; здійснює керівництво у сферах національної безпеки та оборони держави (пункт 17 частини першої статті 106 Конституції України [43]). Вказані органи безпосередньо задіяні у проведенні антитерористичної операції, з урахуванням чого Президент України може справляти на них вирішальний сплив.

Не можна оминути увагою те, що Президент України за статті 1 Закону України «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції» визначає час проведення антитерористичної операції, зокрема, своїми указами оголошує про її початок та закінчення [88]. Від цього часу залежить можливість введення та припинення обмежень конституційних прав і свобод людини та громадянина.
Нарешті, Президент України очолює Раду національної безпеки і оборони України (пункт 18 частини першої статті 106 Конституції України), яка є координаційним органом з питань національної безпеки і оборони при Президентові України [43]. Так, до її функцій згідно зі статтею 3 Закону України «Про Раду національної безпеки і оборони України» відноситься:

а) внесення пропозицій Президентові України щодо реалізації засад внутрішньої і зовнішньої політики у сфері національної безпеки і оборони;

б) координація та здійснення контролю за діяльністю органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони у мирний час;

в) координація 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 [179].

Для цього вона:

1) розробляє та розглядає на своїх засіданнях питання, які відповідно до Конституції та законів України, Стратегії національної безпеки України [180], Воєнної доктрини України [181] належать до сфери національної безпеки і оборони;

2) координує виконання прийнятих Радою національної безпеки і оборони України рішень, введених в дію указами Президента України, і здійснює поточний контроль діяльності органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони, подає Президентові України відповідні висновки та пропозиції;

3) залучає до аналізу інформації посадових осіб та фахівців органів виконавчої влади, державних установ, наукових закладів, підприємств та організацій усіх форм власності;

4) ініціює розроблення нормативних актів та документів з питань національної безпеки і оборони, узагальнює практику їх застосування та результати перевірок їх виконання;

5) координує і контролює переведення центральних і місцевих органів виконавчої влади, а також економіки країни на роботу в умовах воєнного чи надзвичайного стану;

6) координує і контролює діяльність органів місцевого самоврядування в межах наданих повноважень під час введення воєнного чи надзвичайного стану;

7) координує та контролює діяльність органів виконавчої влади по відбиттю збройної агресії, організації захисту населення та забезпеченню його життєдіяльності, охороні життя, здоров'я, конституційних прав, свобод і законних інтересів громадян, підтриманню громадського порядку в умовах воєнного та надзвичайного стану та при виникненні кризових ситуацій, що загрожують національній безпеці України;

8) координує і контролює діяльність органів виконавчої влади з протидії корупції, забезпечення громадської безпеки та боротьби із злочинністю з питань національної безпеки і оборони [179].

Характеризуючи Раду національної безпеки і оборони України, слід зазначити, що її не можна однозначно віднести до інституцій захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичної операції з огляду на її координаційно-дорадчий статус. Зокрема, її рішення без відповідного Указу Президента України не мають юридичного значення та не створюють правових наслідків. У той же час, саме рішенням цього органу після затвердження Президентом України у 2014 році введено в дію антитерористичну операцію та розпочато проведення заходів щодо боротьби з тероризмом.

Наступним у системі органів, які стоять на варті конституційних прав і свобод людини та громадянина, можна назвати ключовий орган в ієрархії виконавчої влади – Кабінет Міністрів України. Аналізуючи його повноваження, їх слід поділити на загальні (які можуть вживатися незалежно від проведення антитерористичної операції) та спеціальні (які надано саме для захисту прав людини на час вжиття заходів боротьби з тероризмом.

Виходячи зі статті 116 Основного Закону України та Закону України «Про Кабінет Міністрів України», до загальних повноважень Кабінету Міністрів України слід віднести:

- забезпечення державного суверенітету і економічної самостійності України;

- здійснення внутрішньої і зовнішньої політики держави;

- виконання Конституції і законів України, актів Президента України;

- вжиття заходів щодо забезпечення прав і свобод людини і громадянина;

- здійснення заходів щодо забезпечення обороноздатності і національної безпеки України, громадського порядку, боротьби зі злочинністю [43, 182].

Вказані повноваження опосередковано впливають на реалізацію державної політики під час проведення антитерористичної операції, створюють підстави для належного захисту конституційних прав і свобод громадян на час її проведення та забезпечують умови для їх повноцінної реалізації.

Крім загальних повноважень, Кабінет Міністрів України наділений спеціальними повноваженнями, які він може та має використовувати лише під час проведення антитерористичної операції.

По-перше, це право визначати територію проведення антитерористичної операції. Так, за статтею 1 Закону України «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції» територія проведення антитерористичної операції - територія України, на якій розташовані населені пункти, визначені у затвердженому Кабінетом Міністрів України переліку, де проводилася антитерористична операція, розпочата відповідно до Указу Президента України «Про рішення Ради національної безпеки і оборони України від 13 квітня 2014 року «Про невідкладні заходи щодо подолання терористичної загрози і збереження територіальної цілісності України» від 14 квітня 2014 року № 405/2014 [88].

Вказане повноваження має важливе значення, оскільки залежно від того, чи перебуває певний суб’єкт на визначеній Кабінетом Міністрів України території, буде вирішено питання про наявність у нього гарантій конституційних прав, пільг та преференцій, передбаченим вищевказаним Законом, а також поширення на такого суб’єкта антитерористичних обмежень.

По-друге, Кабінет Міністрів України має окремі повноваження з питань забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб. Так, за частиною першою статті 10 Закону України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» Кабінет Міністрів України:

1) координує і контролює діяльність органів виконавчої влади щодо вжиття ними необхідних заходів із забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб відповідно до цього Закону;

2) забезпечує проведення моніторингу внутрішнього переміщення осіб, спрямовує діяльність органів виконавчої влади на усунення обставин (умов), що сприяли внутрішньому переміщенню осіб, захист прав і свобод внутрішньо переміщених осіб, сприяння поверненню таких осіб до залишеного місця проживання та їх реінтеграції;

3) у разі настання збройного конфлікту, тимчасової окупації, повсюдних проявів насильства, порушень прав людини та надзвичайних ситуацій природного чи техногенного характеру, які спричинили масове (більше 100 тисяч осіб) переміщення громадян України, або у разі продовження дії зазначених обставин понад 6 місяців затверджує комплексні державні цільові програми щодо підтримки та соціальної адаптації внутрішньо переміщених осіб із визначенням джерел та обсягів фінансування, контролює їх виконання [176].

Останнє повноваження є забезпеченням конституційного права на соціальний захист (статті 46 Конституції України). Так, коли факт позбавлення осіб житла, створення небезпеки для їх життя та здоров’я набирає глобальних масштабів, то це має знаходити належне відображення з боку держави. У такому випадку державна політика не може обмежуватися ситуативним реагуванням на окремі порушення інтересів громадян, а має створювати програми для реального захисту соціальних осіб.

Аналізуючи повноваження Кабінету Міністрів України, слід вказати, що вони надають цьому органу біполярного статусу з точки зору можливості доступу громадян для захист свої конституційних прав і свобод на час вжиття заходів антитерористичного характеру.

З одного боку, цей орган керує та координує діяльність щодо реалізації законодавчих положень у сфері захисту конституційних прав осіб з району проведення антитерористичної операції (наприклад, визначає напрямок діяльності підвідомчих органів, спрямовує їх роботу), тобто, є загальним регулятором, який не контактує та безпосередньо не впливає на пересічних громадянин.

З іншого боку, Кабінет Міністрів України має окремі конкретні повноваження, які справляють безпосередній вплив на конституційно-правовий статус громадян, створюють для них певні права або обов’язки (як то прийняття загальнообов’язкових постанов, визначення території проведення антитерористичної операції, створення та впровадження державних цільових програм). Незважаючи на двоякий статус, Кабінет Міністрів України однозначно можна віднести до інституцій, які здійснюють захист конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичної операції.

Далі у системі інституцій захисту конституційних прав і свобод слід виділити Міністерство з питань тимчасово окупованих територій та внутрішньо переміщених осіб України. Це Міністерство є головним органом у системі центральних органів виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику з питань тимчасово окупованих територій у Донецькій та Луганській областях та тимчасово окупованої території Автономної Республіки Крим і м. Севастополя.

Основними завданнями вказаного Міністерства є:

1) забезпечення формування і реалізація державної політики з питань:

- тимчасово окупованих територій України та населення, що на них проживає, кінцевою метою якої є їх реінтеграція в єдиний конституційний простір України;

- внутрішньо переміщених осіб з тимчасово окупованих територій України, сприяння реалізації їх прав і свобод та створення умов для добровільного повернення таких осіб до покинутого місця проживання (реінтеграція) або інтеграції за новим місцем проживання в Україні;

- застосування норм міжнародного гуманітарного права на території України;

- координації діяльності з надання гуманітарної допомоги цивільному населенню під час збройних конфліктів;

- розбудови миру, відновлення та розвитку Донецької та Луганської областей;

2) участь у формуванні і реалізації державної політики щодо:

- захисту державних активів;

- захисту прав і свобод осіб, які порушено внаслідок тимчасової окупації частини території України або втрати контролю над її частиною;

3) сприяння:

- реалізації прав і свобод громадян України, які проживають на тимчасово окупованих територіях України;

- задоволенню національно-культурних, освітніх потреб, розвитку етнічної самобутності корінних народів та національних меншин, що проживають на тимчасово окупованій території Автономної Республіки Крим і м. Севастополя;

- здійсненню комплексу заходів, спрямованих на зменшення соціального, економічного та екологічного впливу вибухонебезпечних предметів на життя та діяльність населення (протимінна діяльність);

- задоволенню соціально-економічних, екологічних та культурних потреб населення, що проживає на тимчасово окупованих територіях України [183].

Міністерство з питань тимчасово окупованих територій та внутрішньо переміщених осіб України є тим самим постійно діючим центральним органом виконавчої влади, який акумулює інформацію з питань наслідків проведення антитерористичних операцій, відповідає за генерацію шляхів усунення таких наслідків, вживає заходи щодо налагодження життя та адаптації осіб, які постраждали у зв’язку з проведенням антитерористичних заходів. Наявність такого Міністерства є важливим інституційним аспектом правозахисної системи України у контексті забезпечення конституційних прав.

Поряд з цим, недоліком у його функціонуванні виступає те, що воно працює лише з «наслідками» антитерористичної операції, які вимушено виявляти від інших суб’єктів. Мова йде про те, що питаннями вжиття антитерористичних заходів займаються одні органи (Антитерористичний центр при Службі безпеки України, Збройні сили України тощо), а їх наслідками займається це Міністерство. Виникає так звана «розірваність сфер впливу», коли один орган вчиняє певні дії та не несе у подальшому відповідальності за них, а інший орган має працювати з наслідками таких дій, інколи навіть не знаючи про їх обставини.

На догоду цьому недоліку також стає різне підпорядкування вказаних суб’єктів. Зокрема, Міністерство з питань тимчасово окупованих територій та внутрішньо переміщених осіб України є частиною структури виконавчої гілки влади та підпорядковується Кабінету Міністрів України, у той час як органи, які проводять антитерористичну операцію, не відносяться до цієї гілки влади та підпорядковуються Президенту України як Головному військовокомандувачу.

Вирішенням вказаної проблематики виступає створення єдиного централізованого органу, який би займався питаннями як проведення антитерористичних заходів, так і усунення їх наслідків. Альтернативою цьому також є регламентація на нормативному рівні офіційної взаємодії органів, що проводять антитерористичні заходи, та вказаного Міністерства. Наприклад, обов’язковість повідомлення Міністерства про обставини антитерористичного заходу, який супроводжувався обмеженням конституційних прав і свобод людини та громадянина.

Черговим елементом ієрархії системи захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина в умовах проведення антитерористичних заходів є, крім згаданого Міністерства, інші центральні органи виконавчої влади, підпорядковані Кабінету Міністрів України. Усі вказані органи, як і Кабінет Міністрів України, мають загальні повноваження, які спрямовані на регулювання та здійснення державної політики незалежно від проведення антитерористичних заходів. Разом з цим, для з’ясування значення таких органів в антитерористичній правозахисній сфері доцільно охарактеризувати їх спеціальні повноваження, якими вони наділяються лише на час проведення заходів боротьби з тероризмом.

Так, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері міграції (Державна міграційна служба України) виконує наступні спеціальні функції щодо захисту конституційних прав людини в умовах проведення антитерористичної операції:

- на захист конституційного права мати сім’ю (статті 51, 52 Конституції України) сприяє возз’єднанню сімей внутрішньо переміщених осіб шляхом надання інформації внутрішньо переміщеній особі про місце фактичного перебування її членів сім’ї;

- для раціонального здійснення державного соціального захисту (стаття 46 Конституції України) має, у разі виявлення факту повідомлення внутрішньо переміщеною особою неправдивих відомостей та/або подання недійсних або підроблених документів, скоєння злочинів або співучасті у злочинах, виїзду особи на постійне місце проживання за кордон, повідомити протягом одного робочого дня орган, що видав довідку про взяття на облік внутрішньо переміщеної особи, про такі факти для прийняття в установленому порядку рішення щодо дії довідки;

- для забезпечення права особи на повагу до її гідності, у тому числі права на ім’я (стаття 28 Конституції України), у разі відсутності документів, що посвідчують особу та підтверджують її громадянство, здійснює ідентифікацію внутрішньо переміщеної особи; забезпечує оформлення, видачу, обмін, продовження строку дії документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, за місцем фактичного перебування внутрішньо переміщеної особи [184].

Центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони здоров’я (Міністерства охорони здоров’я України), забезпечує організацію надання медичної допомоги та медичного обслуговування, здійснення комплексних заходів щодо санітарно-епідеміологічної безпеки населення та карантинних заходів за місцем фактичного перебування внутрішньо переміщених осіб [185], що є безпосередньою гарантією конституційного права на охорону здоров’я, передбаченого статтею 49 Конституції України.

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 (Міністерство соціальної політики України):

- відповідає за забезпечення формування та ведення Єдиної інформаційної бази даних про внутрішньо переміщених осіб, що є з одного боку проявом державного регулювання, а з іншого – намаганням держави забезпечити воз’єднання сімей, організувати їх соціальний захист тощо;

- забезпечує надання внутрішньо переміщеним особам гуманітарної допомоги, що є безпосередньою реалізацією державної соціальної політики та конституційного права на соціальний захист;

- розробляє державні програми підтримки та вирішення соціально-побутових питань внутрішньо переміщених осіб;

- подає Кабінету Міністрів України пропозиції про заходи, необхідні для реалізації цього Закону, щодо забезпечення прав та свобод внутрішньо переміщених осіб;

- забезпечує інформування внутрішньо переміщених осіб про можливості працевлаштування у відповідних населених пунктах (гарантоване статтею 43 Конституції України право на працю), а також сприяє у працевлаштуванні внутрішньо переміщеним особам, які отримали статус безробітного, організовує підготовку, перепідготовку і підвищення кваліфікації таких осіб [186].

Центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань усиновлення та захисту прав дітей (наразі це також Міністерство соціальної політики України), з метою захисту конституційних прав дітей у порядку реалізації статей 51, 52 Основного Закону України здійснює:

а) координацію та методологічне забезпечення діяльності місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування щодо соціального захисту внутрішньо переміщених дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування, осіб з їх числа;

б) забезпечує дотримання вимог законодавства під час встановлення опіки чи піклування над дітьми-сиротами та дітьми, позбавленими батьківського піклування, їх усиновлення, застосування інших передбачених законодавством форм влаштування дітей, 

в) проводить роботу з соціальної підтримки внутрішньо переміщених сімей з дітьми, над якими встановлено опіку чи піклування, прийомних сімей та дитячих будинків сімейного типу [186].

Центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах освіти і науки (Міністерство освіти і науки України), як головний орган у системі центральних органів виконавчої влади з питань освітньої діяльності та забезпечення функціонування навчальних закладів:

1) створює умови для здобуття громадянами дошкільної, повної загальної середньої, позашкільної освіти, професійно-технічної, вищої освіти з урахуванням відомостей щодо внутрішнього переміщення осіб;

2) здійснює в межах повноважень координацію діяльності органів виконавчої влади, у тому числі органів управління освітою місцевих державних адміністрацій, та органів місцевого самоврядування з метою забезпечення реалізації права на освіту внутрішньо переміщених осіб;

3) координує діяльність місцевих органів управління освітою в частині формування оптимальної мережі дошкільних, загальноосвітніх, позашкільних навчальних закладів та забезпечує формування оптимальної мережі професійно-технічних навчальних закладів, експериментальних навчальних закладів для задоволення освітніх потреб населення з урахуванням потреб внутрішньо переміщених осіб;

4) формує щороку пропозиції та доводить до підпорядкованих навчальних закладів державне замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, на підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів для державних потреб з урахуванням кількості внутрішньо переміщених осіб [187].

Вказані функції центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах освіти і науки, є запровадженням державної гарантії функціонування статті 53 Конституції України щодо конституційного права громадян на освіту. Зокрема, у такому випадку держава не може полишати своїх громадян без освітнього розвитку. Вона має забезпечити не лише їх матеріальне існування, а й достатній інтелектуальний зріст (принаймні створити для цього всі умови).

Центральний орган виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері цивільного захисту (Державна служба України з надзвичайних ситуацій), забезпечує відповідно до законодавства здійснення заходів з:

- мінімізації та ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій;

- евакуації населення;

- надання екстреної медичної допомоги у зоні надзвичайної ситуації [188].

Вказані складові є невід’ємними елементами державно-правового захисту конституційних прав на життя та здоров’я осіб (стаття 27 Конституції України). І хоча вказані обов’язки видаються очевидними та беззаперечними, законодавство у такому випадку має їх регламентувати, визначаючи конкретного суб’єкта, відповідального за їх здійснення.

Окремо слід звернути увагу на потребі у взаємодії центральних органів виконавчої влади, оскільки подекуди лише один з таких органів неспроможний самостійно захистити конституційні права громадян, а певна ситуація потребує комплексного підходу. Так, центральні органи виконавчої влади мають здійснювати обмін інформацією на безоплатній основі в порядку, що визначається Кабінетом Міністрів України, а також взаємодіяти з громадськими об’єднаннями, волонтерськими, благодійними організаціями, іншими юридичними та фізичними особами з питань забезпечення конституційних прав і свобод внутрішньо переміщених осіб. Вони також мають здійснювати аналіз стану реалізації конституційних прав і свобод внутрішньо переміщених осіб та подавати Кабінету Міністрів України відомості щодо витрат та заходів, необхідних для реалізації таких прав і свобод. Така взаємодія створює передумови для ефективного функціонування системи центральних органів виконавчої влади та забезпечення виконання покладених на них завдань.

Підсумовуючи характеристику статусу центральних органів виконавчої влади у механізмі захисту конституційних прав і свобод громадян в умовах проведення антитерористичної операції, слід зазначити, що загалом вони охоплюють великий обсяг правозахисних функцій у цьому сегменті, зокрема вони гарантують реалізацію прав, передбачених статтями 27, 28, 30, 33, 43, 46-53 Конституції України.

Разом з цим, їх діяльність створює лише засадничі підвалини для фактичної реалізації конституційних прав людей, зокрема, прийняття нормативних актів та визначення загального напрямку дій без фактичного оформлення конкретних юридично значущих дій не дозволяє стверджувати про повноцінний захист конституційних прав і свобод людини та громадянина.

Для оформлення зазначених дій та локальної реалізації правозастосовних механізмів в Україні діють місцеві державні адміністрації, які в межах своїх повноважень забезпечують:

1) конституційне право на петицію та правову професійну правничу допомогу за статтями 40, 59 Конституції, оскільки здійснюють прийом громадян та надання їм безоплатної первинної правової допомоги з питання взяття на облік внутрішньо переміщених осіб [189];

2) конституційне право соціальний захист, житло та достатній життєвий рівень згідно зі статтями 46-48 Основного Закону України, оскільки до їх обов’язків входить:

- надання інформації внутрішньо переміщеним особам про можливі місця і умови для їх тимчасового проживання/перебування з урахуванням пропозицій органів місцевого самоврядування, громадських об’єднань, волонтерських, благодійних організацій, інших юридичних та фізичних осіб, про стан інфраструктури, довкілля у таких місцях;

- безоплатне харчування відповідно до законодавства внутрішньо переміщених осіб на період до отримання такими особами статусу безробітних або їх працевлаштування, але не більше одного місяця

- надання у тимчасове користування внутрішньо переміщеним особам житлового приміщення або соціального житла, придатного для проживання, за умови оплати зазначеними особами відповідно до законодавства вартості житлово-комунальних послуг;

- одержання гуманітарної та благодійної допомоги;

- влаштування громадян похилого віку, осіб з інвалідністю, які проживали в стаціонарних інтернатних установах та закладах, в аналогічні установи та заклади за місцем фактичного перебування таких осіб [189];

3) конституційне право на охорону здоров’я згідно зі статтею 49 Конституції України у формі надання у разі необхідності внутрішньо переміщеним особам медико-психологічної допомоги, а також організацію роботи медичних закладів з надання необхідної допомоги населенню з урахуванням тимчасового проживання/перебування на відповідній території внутрішньо переміщених осіб [189];

4) конституційне право власності та доступу до використання природних ресурсів у порядку статей 14, 41 Конституції. На виконання цих норм передбачено:

- набуття відповідно до законодавства внутрішньо переміщеними особами за місцем їх фактичного перебування прав на земельну ділянку із земель державної власності;

- допомогу за клопотанням внутрішньо переміщеної особи у переміщенні рухомого майна під час залишення особою місця проживання на території, де виникли обставини, зазначені у статті 1 цього Закону, та поверненні до такого залишеного місця проживання [189];

5) конституційне право на освіту за статтею 53 Конституції України, з яким кореспондується обов’язок вказаних органів влаштовувати дітей внутрішньо переміщених осіб у дошкільні та загальноосвітні навчальні заклади державної форми власності [189];

6) конституційне право на сім’ю та охорону дитинства відповідно до статей 51, 52 Основного Закону України, в силу яких на місцеві державні адміністрації покладається:

- виявлення із числа внутрішньо переміщених осіб сімей, які перебувають у складних життєвих обставинах, надання їм соціальних послуг та здійснення передбачених законодавством заходів у разі виникнення загрози життю та здоров’ю дітей, втрати дітьми батьківського піклування;

- здійснення соціального захисту внутрішньо переміщених дітей, дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування, та осіб з їх числа, сімей, в яких виховуються такі діти, соціального супроводження таких сімей і дітей;

- здійснення в повному обсязі повноважень органу опіки та піклування стосовно зареєстрованих на їх території внутрішньо переміщених дітей, у тому числі дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування;

- прийняття рішень про забезпечення функціонування внутрішньо переміщених прийомних сімей, дитячих будинків сімейного типу, сімей з дітьми, над якими встановлено опіку чи піклування, до яких діти влаштовані згідно з рішеннями районних державних адміністрацій, виконавчих органів міських чи районних у містах рад тих адміністративно-територіальних одиниць, з яких здійснюється внутрішнє переміщення;

- надання житла дитячим будинкам сімейного типу, які вимушено або самостійно залишили місце проживання;

- організацію роботи з виявлення дітей, переміщених без супроводження батьків, інших законних представників, здійснення заходів щодо встановлення особи дитини, пошуку її батьків, влаштування таких дітей у сім’ї родичів, патронатних вихователів, до закладів соціального захисту дітей з урахуванням потреб дитини;

- безоплатний проїзд залізничним, автомобільним транспортом внутрішньо переміщених осіб до залишеного місця проживання в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України [189].

Не залишаються осторонь також і органи місцевого самоврядування в межах своїх повноважень, які на виконання:

1) статті 47 Конституції України щодо забезпечення конституційного права на житло:

- інформують місцеві державні адміністрації про можливі місця і умови для тимчасового проживання/перебування внутрішньо переміщених осіб, про стан інфраструктури, довкілля у таких місцях;

- надають у тимчасове безоплатне користування внутрішньо переміщеним особам з комунальної власності житлові приміщення, придатні для проживання (за умови оплати особою відповідно до законодавства вартості комунальних послуг);

- забезпечують зарахування внутрішньо переміщених дітей-сиріт, дітей, позбавлених батьківського піклування, та осіб з їх числа на облік громадян, які потребують поліпшення житлових умов, і соціальний квартирний облік за місцем їх обліку як внутрішньо переміщених осіб [190];

2) статей 14, 41 Основного Закону України у частині гарантування конституційного права власності та доступу до користування землею:

- вирішують питання щодо набуття відповідно до законодавства внутрішньо переміщеними особами за місцем їх фактичного перебування прав на земельну ділянку із земель комунальної власності;

- сприяють за клопотанням внутрішньо переміщеної особи у переміщенні її рухомого майна для повернення на залишене місце проживання [190];

3) статті 49 Конституції України у частині запровадження гарантії конституційного права на охорону здоров’я:

- забезпечують надання медичної допомоги в комунальних закладах охорони здоров’я з урахуванням відомостей про внутрішньо переміщених осіб, які тимчасово проживають (перебувають) у відповідному населеному пункті [190];

4) статті 53 Основного Закону України щодо конституційного права на освіту, в силу якої вони:

- забезпечують влаштування дітей у дошкільні та загальноосвітні навчальні заклади комунальної форми власності [190];

5) статті 46 Конституції України забезпечують конституційне право на соціальний захист внутрішньо переміщених дітей, дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування, та осіб з їх числа, сімей, в яких виховуються такі діти, соціальне супроводження таких сімей і дітей [190];

6) статті 52 Основного Закону України у частині забезпечення конституційного права на охорону дитинства:

- здійснюють у повному обсязі повноваження органу опіки та піклування стосовно зареєстрованих на їх території внутрішньо переміщених дітей, у тому числі дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування;

- приймають рішення про забезпечення функціонування внутрішньо переміщених прийомних сімей, дитячих будинків сімейного типу, сімей з дітьми, над якими встановлено опіку чи піклування, до яких діти влаштовані згідно з рішеннями районних державних адміністрацій, виконавчих органів міських чи районних у містах рад тих адміністративно-територіальних одиниць, з яких здійснюється внутрішнє переміщення;

- забезпечують надання житла дитячим будинкам сімейного типу, які вимушено або самостійно залишили місце проживання;

- організовують роботу з виявлення дітей, переміщених без супроводження батьків, інших законних представників, здійснюють заходи щодо встановлення особи дитини, пошуку її батьків, влаштування таких дітей у сім’ї родичів, патронатних вихователів, до закладів соціального захисту дітей з урахуванням потреб дитини [190].

Підсумовуючи аналіз повноважень органів державної влади та місцевого самоврядування на місцях, слід вказати, що вони їм надано широкий спектр правозахисних функцій для запровадження додаткових гарантій соціальних конституційних прав внутрішньо переміщених осіб. 

Разом з цим, наявна тенденція до зменшення форм захисту інших видів конституційних прав громадян, зокрема, політичних. Наприклад, дотепер не вирішено питання щодо участі внутрішньо переміщених громадян, які в офіційному порядку зареєстрували своє місце перебування та отримали довідку про взяття на облік внутрішньо переміщеної особи, у проведенні місцевих виборів, референдумів, а також вирішенні інших питань місцевого значення.

Крім того, каталог конституційних прав, які захищаються центральними органами виконавчої влади, є ширшим, ніж перелік прав, що захищаються на місцях. Це може свідчити про деклараторність такого захисту, відсутність реальних механізмів запровадження конкретних конституційних прав у дію та потенційну можливість порушення конституційних прав і свобод осіб під час проведення антитерористичної операції.

У контексті дослідження інституційної системи захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичної операції неможливо оминути увагою такі інституції як військово-цивільні адміністрації.

Відповідно до Закону України «Про військово-цивільні адміністрації» такі адміністрації утворюються як тимчасовий вимушений захід з елементами військової організації управління для забезпечення безпеки та нормалізації життєдіяльності населення в районі відсічі збройної агресії Російської Федерації, зокрема в районі проведення антитерористичної операції, що не має на меті зміни та/або скасування конституційно закріпленого права територіальних громад на місцеве самоврядування [191].

Вони визначаються як тимчасові державні органи що діють у складі Антитерористичного центру при Службі безпеки України або у складі Об’єднаного оперативного штабу Збройних Сил України і призначені для забезпечення дії Конституції та законів України, забезпечення безпеки і нормалізації життєдіяльності населення, правопорядку, участі у протидії актам збройної агресії, диверсійним проявам і терористичним актам, недопущення гуманітарної катастрофи в районі відсічі збройної агресії Російської Федерації, зокрема проведення антитерористичної операції [191].

Їх особливість полягає у тому, що вони фактично підмінюють місцеві органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування, які не здійснюють свої повноваження на час проведення антитерористичної операції внаслідок фактичного саморозпуску або самоусунення від виконання своїх повноважень, або їх фактичного невиконання.

Вважаємо, що вони дійсно є формою інституційного захисту конституційних прав і свобод громадян, адже виступають субститутом непрацюючих органів влади та фактично є чи не єдиним способом захисту конституційних прав осіб, які могли б бути реалізовані на території проведення антитерористичної операції.

Наприклад, функції регулювання земельних відносин у населених пунктах загалом належать до повноважень органів місцевого самоврядування (статті 26, 33 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [190]). Разом з цим, такі органи не можуть їх здійснити внаслідок фактичного незаконного зайняття державної території терористичними угрупованнями. У такому випадку громадяни можуть реалізувати такі функції через військово-цивільні адміністрації. При цьому, той факт, що такі адміністрації поєднують функції як органів виконавчої влади, так і місцевого самоврядування створює більше можливостей для оперативної реалізації громадянами своїх конституційних прав і свобод.

Разом з цим, функціонування військово-цивільних адміністрацій неможливо характеризувати однозначно позитивно. Так, поєднання державних та муніципальних повноважень «в одних руках» може стати підставою для маніпуляцій та зловживань з ними. Крім того, багато функцій органів влади пов’язано з фактичною реалізацією відповідних повноважень у дійсності (наприклад, виділення земельної ділянки, надання дозволу на будівництво тощо). З огляду на те, що військо-цивільної адміністрації знаходяться поза територією своїх повноважень, їх рішення або дії у деяких випадках мають ілюзорний характер та подібні фікції.

Окремою інституційною гарантією конституційного права на суд (стаття 55 Конституції України) є створення умов для доступу внутрішньо переміщених осіб до судового захисту. Так, внаслідок обставин, які зумовлюють проведення антитерористичної операції, у певних випадках фактично унеможливлене відправлення правосуддя. Ураховуючи, що конституційних право на звернення до суду обмежується серед іншого територіальною підсудністю, а суди у районі антитерористичної операції не працюють, виникає логічне запитання, як громадянину здійснити судовий захист свої конституційних прав.

Відповідь на вказане запитання надає Закон України «Про здійснення правосуддя та кримінального провадження у зв’язку з проведенням антитерористичної операції». Ним встановлено, що у зв’язку з неможливістю здійснювати правосуддя окремими судами в районі проведення антитерористичної операції змінюється територіальна підсудність судових справ, підсудних розташованим у районі проведення антитерористичної операції таким судам, та забезпечується розгляд цивільних справ, справ про адміністративні правопорушення, адміністративних справ, господарських справ і кримінальних проваджень місцевими та апеляційними судами, що визначаються Головою Верховного Суду (раніше – головами вищих спеціалізованих судів) [92]. На теперішній час рядом розпоряджень голів колишніх вищих спеціалізованих судів України визначено підсудність справ судів, які не можуть здійснювати правосуддя у зв’язку з проведенням антитерористичної операції.

Також вказаний Закон передбачає порядок дій на випадок, коли остання відома адреса місця проживання (перебування), місцезнаходження чи місця роботи учасників справи знаходиться в районі проведення антитерористичної операції. У такому випадку суд викликає або повідомляє учасників справи, які не мають офіційної електронної адреси, про дату, час і місце першого судового засідання у справі через оголошення на офіційному веб-сайті судової влади України (з посиланням на веб-адресу відповідної ухвали суду в Єдиному державному реєстрі судових рішень), яке повинно бути розміщене не пізніше ніж за двадцять днів до дати відповідного судового засідання [92]. Такий механізм необхідний, якщо особі заподіяна шкода або наявний інший юридичний спір, а певна особа залишилася на непідконтрольній території. За таких обставин потерпіла особа не може бути позбавлена права на судовий захист.

Підсумовуючи викладене, слід зазначити, що інституційна система захищає доводі значний перелік конституційних прав і свобод шляхом організації додаткових шляхів та способів реалізації таких прав. Разом з цим, інституційний напрямок розбудови державного механізму конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичної операції підлягає подальшому розширенню та оптимізації. З огляду на це, доцільно наголосити на можливості формування нових інституційних форм захисту.

Так, огляду на територіально обмежений характер терористичних загроз, інституційний захист конституційних прав на час проведення антитерористичних операцій може бути здійснений за рахунок формування додаткових локальних правозахисних інституцій.

Наприклад, доцільно передбачити створення поряд з місцями проведення заходів боротьби з тероризмом державних центрів допомоги у реалізації конституційних прав внутрішньо переміщеним особам, які б, з одного боку, уніфікували інформацію про потреби відповідної категорії населення, а з іншого, могли б централізовано розподіляти державну допомогу внутрішньо переміщеним особам (грошові виплати, право на користування житлом тощо), перевіряти її використання тощо.

3.2. Конституційно-правові гарантії, пов’язані з проведенням антитерористичних заходів
У попередньому підрозділі ми досліджували питання захисту конституційних прав і свобод громадян на час проведення антитерористичних заходів у контексті інституційних гарантій захисту. Зокрема, які державні структури існують та який їх функціонал у сфері захисту конституційних прав внутрішньо переміщених осіб.

Однак, крім інституційних функцій, важливим питанням є способи додаткового гарантування конституційних прав людини на час проведення антитерористичних заходів. Зокрема, яким чином внутрішньо переміщені особи можуть отримати додатковий або субститутивний захист конституційних прав, яких вони позбавилися або які були обмежені під час вжиття заходів боротьби з тероризмом.

Перелік ключових конституційних прав і свобод, які обмежуються або порушуються на час проведення антитерористичної операції, докладно досліджено у підрозділі 2.3 цієї роботи. У даному підрозділі пропонуємо дослідити, яким чином такі права знаходять свою компенсацію, проаналізувати повноту та ефективність такої компенсації, а також надати оцінку наявним у законодавстві механізмам відновлення обмежених конституційних прав і свобод.

Для зручності сприйняття та опрацювання інформації щодо переліку гарантій, пільг, компенсацій та інших преференцій пропонуємо їх структурувати за категоріями конституційних прав і свобод, на захист яких вони надаються.

Виборчі права (стаття 38 Конституції України). Вказані конституційні права передбачають право громадянина брати участь у всеукраїнському та місцевих референдумах, вільно обирати і бути обраними до органів державної влади та органів місцевого самоврядування [43].

В умовах проведення антитерористичної операції такі конституційні права однозначно обмежується, оскільки у таких випадках мова йде не лише про відсутність доступу до певних демократичних процедур або інституцій (наприклад, таких як вибори та референдум), а й про тимчасове нездійснення органами державної влади та місцевого самоврядування своїх повноважень (особи, які були обрані до представницьких органів не здійснюють делеговані їм повноваження).

Компенсація вказаних конституційних прав передбачена у статті 8 Закону України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб», за якою внутрішньо переміщена особа реалізує своє право голосу на виборах Президента України, народних депутатів України, місцевих виборах та референдумах шляхом зміни місця голосування без зміни виборчої адреси [176].

Зазначений спосіб реалізації конституційних виборчих прав загалом є прийнятним. Наприклад, особа, яка не може здійснити своє волевиявлення на виборах народних депутатів, Президента України або всеукраїнському референдумі за виборчою адресою через проведення антитерористичних заходів, може здійснити його за іншим доступним місцем проведення таких виборів або референдуму.

Однак, такий спосіб не підходить для вирішення питань місцевого значення. Так, за статтею 3 Закону України «Про місцеві вибори» право голосу на місцевих виборах надається громадянам, які належать до відповідної територіальної громади та проживають на відповідній території. У силу частини 3 вказаної статті належність громадянина до територіальної громади визначаються за його зареєстрованим місцем проживання (не перебування, як у внутрішньо переміщених осіб) [192]. Тобто, внутрішньо переміщені особи не підпадають під осіб, які мають право участі у місцевих виборах.

Найбільш оптимальний, на наш погляд, вихід з такої ситуації та забезпечення відповідного конституційного права запропоновано у підрозділі 3.3 дисертації. Мова йде про зміну засад членства у територіальній громаді шляхом набуття його не лише за рахунок наявності певного місця реєстрації проживання, а й у зв’язку з місцем перебування (за умови дотримання цензу осідлості).

Право на житло (статті 47 Конституції України). Одним з основних соціальних конституційних прав особи є право на житло. Воно серед іншого передбачає, що громадянам, які потребують соціального захисту, житло надається державою та органами місцевого самоврядування безоплатно або за доступну для них плату відповідно до закону [43].

Для забезпечення вказаного конституційного права законодавством передбачено ряд додаткових прав для внутрішньо переміщених осіб.

Перш за все, це створення належних умов для постійного чи тимчасового проживання внутрішньо переміщених осіб. Таке конституційне право забезпечується шляхом:

- створення місць безоплатного тимчасового проживання. Так, органи державної виконавчої влади, органи місцевого самоврядування та суб’єкти приватного права мають забезпечити можливість безоплатного тимчасового проживання внутрішньо переміщеної особи за умови оплати особою вартості комунальних послуг протягом шести місяців з моменту взяття на облік. Для багатодітних сімей, осіб з інвалідністю, осіб похилого віку цей термін може бути продовжений [176];

- компенсації вартості комунальних послуг, електричної та теплової енергії, природного газу в місцях компактного поселення внутрішньо переміщених осіб (містечках із збірних модулів, гуртожитках, оздоровчих таборах, будинках відпочинку, санаторіях, пансіонатах, готелях тощо) за відповідними тарифами, встановленими на такі послуги та товари для населення [176]. Для цього Кабінетом Міністрів України прийнято постанову «Про надання щомісячної адресної допомоги внутрішньо переміщеним особам для покриття витрат на проживання, в тому числі на оплату житлово-комунальних послуг» від 1 жовтня 2014 року № 505 [181];
- виплати грошової компенсації за належні для отримання жилі приміщення для внутрішньо переміщених осіб, які захищали незалежність, суверенітет та територіальну цілісність України [176]. Таку компенсацію можуть отримати не всі внутрішньо переміщені особи, а лише ті, які захищали незалежність, суверенітет та територіальну цілісність України і брали безпосередню участь в антитерористичній операції, забезпеченні її проведення, перебуваючи безпосередньо в районах антитерористичної операції у період її проведення, у здійсненні заходів із забезпечення національної безпеки і оборони, відсічі і стримування збройної агресії Російської Федерації у Донецькій та Луганській областях, забезпеченні їх здійснення, перебуваючи безпосередньо в районах та у період здійснення зазначених заходів. Така компенсація унормована Порядком, затвердженим постановою Кабінету Міністрів України від 18 квітня 2018 року № 280 [193];
Крім зазначених додаткових переваг, конституційне право внутрішньо переміщеної особи на житло забезпечується шляхом сприяння держави у переміщенні її рухомого майна, у поверненні на попереднє місце проживання, надання безкоштовного проїзду для добровільного повернення до свого покинутого постійного місця проживання у всіх видах громадського транспорту у разі зникнення обставин, що спричинили таке переміщення [176].

Зазначене відповідає положенням комплексної державної програми щодо підтримки, соціальної адаптації та реінтеграції громадян України, які переселилися з тимчасово окупованої території України та районів проведення антитерористичної операції в інші регіони України, затвердженої постановою Кабінету Міністрів України від 16 грудня 2015 року № 1094 [194].

Право на достатній життєвий рівень для себе і своєї сім'ї (стаття 48 Конституції України). Вказане право передбачає достатнє харчування, одяг та житло особи [43]. Воно є особливо актуальним в умовах проведення антитерористичної операції, оскільки особи, які вимушено переселилися на час вжиття антитерористичних заходів, можуть залишитися без власного житла, майна та засобів для існування.

Законодавством прямо не визначено, яким чином зазначене конституційне право внутрішньо переміщеної особи має бути компенсовано. Однак, враховуючи комплексний характер такого права, можна стверджувати про те, що окремі його елементи компенсуються у контексті реалізації інших прав. Наприклад, компенсація втрати житла може здійснюватися у спосіб, який вище наведено для забезпечення права на житло (стаття 47 Конституції України).

Законом України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» також передбачено, що внутрішньо переміщена особа має право на отримання гуманітарної та благодійної допомоги [176]. Однак, навряд чи таке право можливо назвати державною гарантією, ураховуючи, що відповідну допомогу надають недержавні організації.

Право на охорону здоров’я та медичну допомогу (стаття 49 Конституції України). Однією з основних життєвих цінностей людини є її здоров’я. Воно, поряд з правом на життя, виступає чи не найбільш важливим елементом людського існування. Таке право передбачає забезпечення стану не тільки відсутності хвороб і фізичних вад, а й повного фізичного, психічного і соціального благополуччя (стаття 3 Закону України «Про основи законодавства України про охорону здоров’я» [195]).

Для забезпечення вказаного конституційного права внутрішньо переміщена особа потребує додаткових гарантій з боку держави. Для цього їй надаються додаткові права на забезпечення лікарськими засобами у випадках та порядку, визначених законодавством, та надання необхідної медичної допомоги в державних та комунальних закладах охорони здоров’я [176].
Ці преференції загалом компенсують обмеження конституційного права особи на охорону здоров’я у зв’язку з проведенням антитерористичної операції. Зокрема, особа має можливість отримати належну медичну допомогу та лікування будь-де інде, незалежно від місця реєстрації (надання вторинної медичної допомоги у комунальних закладах охорони здоров’я часто пов’язано з наявністю в особи місця реєстрації у населеному пункті, де знаходиться цей заклад).

Право на безпечне для життя і здоров'я довкілля (стаття 50 Конституції України). Таке право загальним для всіх осіб, незалежно від впливу антитерористичної операції. Так, будь-яка особа має конституційне право на безпечні умови життя і здоров’я, на вільний доступ до інформації про стан довкілля, про якість харчових продуктів і предметів побуту [43].
Проте, у контексті вжиття антитерористичних заходів та пов’язаним з цим залишенням особами місця свого мешкання слід говорити про те, що таке конституційне право має мати особливу форму реалізації. Зокрема, внутрішньо переміщені особи повинні мати доступ до достовірної інформації не лише про місце свого тимчасового поселення, а й про територію її покинутого місця проживання. Законом України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» [176] таке право гарантовано. Це конституційне право кореспондується з правом особи на вільний вибір місця проживання та на повернення до місця свого постійного мешкання.

Однак, слід зазначити, що законодавством не унормовано порядок реалізації такого права. Зокрема, куди та в який спосіб має звернутися особа для отримання відповідної інформації – закон на це відповіді не дає.

Право на сім’ю (стаття 51 Конституції України). Одним з основних соціальних благ є конституційне право особи на сім’ю, яка є первинним та основним осередком суспільства (стаття 3 Сімейного кодексу України [196]).
Для гарантування цього конституційного права передбачено, що внутрішньо переміщена особа має право на єдність родини; сприяння органами державної виконавчої влади, органами місцевого самоврядування та суб’єктами приватного права у пошуку та возз’єднанні членів сімей, які втратили зв’язок внаслідок внутрішнього переміщення; інформацію про долю та місцезнаходження зниклих членів сім’ї та близьких родичів [176].

Проте, знов ж таки, крім загальних декларативних положень законодавством конкретного механізму реалізації наведених конституційних прав не наведено, внаслідок чого такі права залишаються переважно лише «на папері».

Право на освіту (статті 53 Конституції України). Право на освіту є одним з основоположних конституційних прав людини, як таке, що забезпечує формування та розвиток особистості, визначає передумови для подальшого належного життєвого рівня особи та створює підстави для самостійного захисту особою своїх інших конституційних прав.

Для реалізації конституційне права на освіту внутрішньо переміщеній особі надаються додаткові преференції, зокрема такі як право на влаштування дітей у дошкільні та загальноосвітні навчальні заклади [176]. Таке право кореспондується з обов’язком місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування забезпечувати влаштування дітей у навчальні заклади державної форми власності.

Так, відповідно до частини 17 статті 44 Закону України «Про вищу освіту» держава забезпечує дітям, зареєстрованим як внутрішньо переміщені особи, у тому числі дітям, які навчаються за денною формою навчання у закладах вищої освіти, - до закінчення такими дітьми навчальних закладів, але не довше ніж до досягнення ними 23 років, державну цільову підтримку для здобуття вищої освіти у державних та комунальних навчальних закладах [197].

Державна цільова підтримка для здобуття вищої освіти надається у вигляді: повної або часткової оплати навчання за рахунок коштів державного та місцевих бюджетів; пільгових довгострокових кредитів для здобуття освіти; соціальної стипендії; безоплатного забезпечення підручниками; безоплатного доступу до мережі Інтернет, систем баз даних у державних та комунальних навчальних закладах; безоплатного проживання в гуртожитку; інших заходів, затверджених Кабінетом Міністрів України [197].

На виконання зазначеної програми Кабінетом Міністрів України прийнято постанову № 450 від 17 вересня 2014 року «Деякі питання надання (розміщення) додаткових місць державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних кадрів для громадян України, які проживають на тимчасово окупованій території або переселилися з неї» [198], якою затверджено відповідний Порядок надання зазначених місць.

Зокрема, вказаним Порядком передбачено, що вступників у державні і комунальні вищі навчальні заклади, які не потрапили до переліку рекомендованих до зарахування на місця державного замовлення осіб, можуть бути зараховані до відповідного навчального закладу з подальшим виділення для них додаткових місць державного замовлення [198].

Додаткові преференції передбачено не лише у сфері вищої освіти. Так, згідно з листом Міністерства освіти і науки України від 12 червня 2014 року № 1/9-310 «Щодо прийому до дошкільних навчальних закладів дітей, які прибули з Донецької та Луганської областей на постійне або тимчасове проживання до інших населених пунктів України» Міністерство просить сприяти батькам дітей, які прибули з зазначених регіонів на постійне або тимчасове проживання до інших населених пунктів України, у вирішенні питань, пов'язаних із зарахуванням до дошкільних навчальних закладів. Зокрема, передбачено, що прийом дітей до дошкільних навчальних закладів має здійснюватися без попередньої електронної реєстрації; а для прийому дітей до дошкільного навчального закладу (групи) компенсуючого типу додатково має забезпечуватися подання висновку психолого-медико-педагогічної консультації, територіального лікувально-профілактичного закладу чи тубдиспансеру, направлення місцевого органу управління освітою [199].

Таким чином, конституційне право на освіту знаходить свою належну компенсацію у механізмах, передбачених законодавством.

Право на суд (стаття 55 Конституції України). Одним з основних елементів правової держави є забезпечення особі доступу до правосуддя. Так, громадянин має конституційне право оскаржити будь-які дії органів державної влади, місцевого самоврядування, які порушують його права. Він також може звернутися до суду за вирішенням певного юридичного спору. Така гарантія забезпечує демократичний та цивілізований спосіб вирішення правових протиріч та прийняття законного і справедливого рішення. За твердженням О.В. Андрієвської, право на судовий захист є гарантією забезпечення прав і свобод людини і громадянина незалежно від раси, кольору шкіри, політичних та релігійних поглядів та переконань, статі, соціального та національного погодження, майнового стану, мовних та інших ознак [200, с. 61]. Однак, як звернутися до суду, якщо під час проведення антитерористичної операції він не функціонує?

Відповідь на вказане запитання надає Закон України «Про здійснення правосуддя та кримінального провадження у зв’язку з проведенням антитерористичної операції». Ним передбачено, що у зв’язку з неможливістю здійснювати правосуддя окремими судами в районі проведення антитерористичної операції територіальна підсудність їх судових справ тимчасово змінюється. Розгляд таких цивільних справ, справ про адміністративні правопорушення, адміністративних справ, господарських справ і кримінальних проваджень забезпечується місцевими та апеляційними судами, що визначаються Головою Верховного Суду [92].

Таким чином, громадяни мають змогу звернутися за захистом своїх конституційних прав до іншого суду та не будуть позбавлені правового захисту. Внаслідок цього їх конституційне право на доступ до правосуддя не зазнає перешкод.

Право особи на захист держави та доступ до державного управління (статті 3, 38 Конституції України). Створені в Україні державні інституції мають соціально орієнтований характер. Мова йде про те, що органи влади та самоврядування створюються з метою захисту особи від порушень з боку інших осіб, забезпечення належного правопорядку та сталих суспільних відносин. Особа повинна мати можливість звернутися до органів влади за здійсненням ними владних повноважень і їй не може бути відмовлено у цьому з підстав неналежності до територіальної громади.

З цією метою Законом України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» передбачено, що внутрішньо переміщена особа має право на отримання соціальних та адміністративних послуг за місцем перебування, а не за місцем проживання [176]. Тобто, місце реєстрації особи не може використовуватися як дискримінаційний механізм. Навпроти, особа самостійно може обирати місце реалізації власних прав.

Аналогічно проведення державної реєстрації актів цивільного стану, внесення змін до актових записів цивільного стану, їх поновлення та анулювання має відбуватися за місцем перебування внутрішньо переміщеної особи [176].

Вказаний спосіб захисту конституційних прав видається ефективним. Забезпечення реалізації конституційних прав без прив’язки до певної місцевості видається навіть певною преференцією для внутрішньо переміщених осіб, що свідчить належну «позитивну дискримінацію» цих осіб з боку держави.

Право на відшкодування шкоди за рахунок держави чи органів місцевого самоврядування матеріальної та моральної шкоди (стаття 56 Конституції України). Одним з елементів правового захисту громадян від непередбачуваного заподіяння шкоди є відшкодування її за рахунок держави. Так, одним з таких випадків у державно-правовому полі є відшкодування шкоди, заподіяної терористичним актом.

Відповідно до статті 19 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» відшкодування шкоди, заподіяної громадянам терористичним актом, провадиться за рахунок коштів Державного бюджету України відповідно до закону і з наступним стягненням суми цього відшкодування з осіб, якими заподіяно шкоду, в порядку, встановленому законом [40].

Вважаємо, що зазначена конструкція є цілком прийнятною, оскільки вона передбачає отримання громадянином компенсації незалежно від встановлення винуватої особи на час заподіяння збитків. У такому разі держава виплачує особі компенсацію, а після встановлення винуватця терористичного акту пред’являє до нього вимоги. При цьому, логічним видається той факт, що первинна відповідальність покладається саме на державу, оскільки терористичний акт за визначенням передбачає його вчинення з метою «впливу на прийняття рішень чи вчинення або невчинення дій органами державної влади чи органами місцевого самоврядування, службовими особами цих органів» (один з варіантів суб’єктивної сторони цього злочину за статтею 258 Кримінального кодексу України [44]), при тому що такий вплив здійснюється на «ні в чому не винних людей» (абзац 2 частини 1 статті 1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» [40]).

Разом з цим, слід звернути увагу на те, що статті 19 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» [40] є бланкетною, оскільки для здійснення відшкодування відсилає до «порядку, встановленого законом». На теперішній час такий порядок відсутній, що робить конституційне право на відшкодування майже нездійсненним.
Затвердження такого порядку передбачалося розпорядженням Кабінету Міністрів України від 16 жовтня 2014 року № 1002-р «Про затвердження плану заходів з організації відновлення пошкоджених (зруйнованих) об’єктів соціальної і транспортної інфраструктури, житлового фонду та систем забезпечення життєдіяльності на території Донецької та Луганської областей», де у пункті 2 Плану встановлено, що Міністерство економічного розвитку України, Міністерство регіональної політики України, Міністерство фінансів України та Міністерство юстиції України мали ще у жовтні 2014 року затвердити Порядок надання грошової допомоги та відшкодування шкоди особам, які постраждали під час проведення антитерористичної операції у Донецькій та Луганській областях [201]. Однак, дотепер цього не зроблено.

Незважаючи на це, судова практика розгляду спорів щодо відшкодування державою шкоди від терористичних актів знайшла вихід з такої ситуації. Так, суди за аналогією закону застосовують до спірних відносин положення статті 86 Кодексу цивільного захисту України, якою передбачено, що якщо в особи зруйновано або пошкоджено квартиру (житловий будинок) внаслідок надзвичайної ситуації, то він має право на забезпечення іншим житлом або виплату грошової компенсації. Таке відшкодування здійснюється за рахунок держави за умови добровільної передачі постраждалим зруйнованого або пошкодженого внаслідок надзвичайної ситуації житла місцевим державним адміністраціям або органам місцевого самоврядування. Розмір грошової компенсації за зруйновану або пошкоджену квартиру (житловий будинок) визначається за показниками опосередкованої вартості спорудження житла у регіонах України відповідно до місцезнаходження такого майна [61]. Прикладом такої практики є ухвала Вищого спеціалізованого суду України з розгляду цивільних і кримінальних справ від 27 вересня 2017 року у справі № 423/450/16-ц [202] та постанова Верховного Суду від 20 вересня 2018 року у справі № 243/8302/16-ц [203].

Зазначена практика є позитивною та стверджує право особи на отримання компенсації від держави. Однак, проблемним залишається те, що вказане конституційне право на відшкодування стосується лише зруйнованого або пошкодженого житла. Інших обмежених конституційних прав, пов’язаних з відшкодуванням інших категорій збитків або моральної шкоди, вона не стосується. У зв’язку з цим, неможливо достеменно стверджувати, що конституційні права особи у цій площині повністю реалізуються.
3.3. Напрями удосконалення законодавства України щодо гарантій додержання конституційних прав і свобод у зв’язку з проведенням антитерористичних заходів
Наведений у попередніх розділах аналіз дотримання конституційних прав і свобод людини та громадянина у контексті антитерористичних заходів засвідчив наявність певної проблематики конституційно-правовому регулюванні їх обмежень. Зокрема, відсутність у Конституції України такої підстави для обмеження конституційних прав людини як антитерористична операція, недосконалість законодавчих антитерористичних обмежень та їх контрадикторність положенням конституційних норм, колізійність у правових постулатах для здійснення антитерористичної операції, а також у підставах обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина на час її проведення.

Зазначене обумовлює необхідність розроблення конкретних заходів щодо удосконалення законодавства України з питань гарантій конституційних прав і свобод людини та громадянина на час проведення антитерористичної операції. Спочатку такі заходи мають бути сформульовані на доктринальному рівні, обговорені у наукових колах та піддані апробації у практичній діяльності на локальних казуальних ситуаціях, а після цього вже запроваджені у законодавчому правовому полі.
Слід зазначити, що пропозиції щодо удосконалення регулювання інституту обмежень конституційних прав і свобод людини і громадянина вже висловлювалися провідними українськими вченими. Зокрема, П. М. Рабінович пропонував окремі статті (статті 22, 24, 32, 35, 37, 41, 54) Конституції України слід привести у відповідність до міжнародно-правових стандартів та сформувати їх конкретніше, а також включити посилання на таку неодмінну соціально-природну підставу обмеження реалізації прав і свобод, як необхідність досягнення збалансованості правореалізації з правами й правомірними інтересами інших суб’єктів соціуму і усього суспільства (статті 22–23, 41 Конституції України) [204, c. 71].

Потребу в уточненні конституційних положень щодо допустимості державою та її органами обмежень у здійсненні конституційних прав і свобод підтверджують також інші науковці, зокрема, Ю. С. Шемшученко, О. В. Скрипнюк [205, с. 67].
Завдяки таким змінам, як зазначає Я. В. Лазур, утворюється змога ввести передумови для впровадження новітніх, більш адаптованих до сучасної моделі демократизму методів, способів та гарантій забезпечення прав і свобод громадян [206, c. 31].
Вважаємо, що в умовах зовнішньої збройної агресії проти України, розпалювання на її території міжнаціональних, міжрелігійних та інших соціальних конфліктів, посилення екстремістської та терористичної діяльності виникла потреба у перегляді існуючих доктринальних і законодавчих підходів до обмеження конституційних прав і свобод людини і громадянина в інтересах національної безпеки [72, с. 79].

Так, для належного захисту суверенітету України, відновлення її територіальної цілісності, збереження демократичного проєвропейського вектора розвитку необхідний новий підхід до проблеми реалізації конституційних прав і свобод під час здійснення заходів щодо захисту української державності від тероризму [207].

Історичний досвід показує, що у випадку втрати конституційних прав і свобод людини, їх подальше відновлення майже неможливо. Органи влади, захищаючи державу, не повинні порушувати фундаментальні права і свободи людини і громадянина, адже у такому разі держава вже не буде правовою та демократичною [207].

У зв’язку з цим вважаємо слушною думку Ю. Б. Ірхи, що в Україні потрібно переглянути законодавчу базу щодо діяльності суб’єктів забезпечення національної безпеки, адже чинне законодавство не убезпечило країну від жахливих подій, що мають місце починаючи з 2014 року [72, с. 84].

Перш за все приведення нормативної бази до ладу має розпочатися з усунення колізій та адаптації положень Основного Закону України. Так, як попередньо зазначалося, підстави для обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина встановлено у статті 64 Конституції України. Цією статтею встановлено, що конституційні права і свободи людини і громадянина не можуть бути обмежені, крім випадків, передбачених Конституцією України [43]. Конституція України встановлює лише два випадки, за умови наявності яких права і свободи можуть обмежуватися: воєнний стан і надзвичайний стан. При цьому, антитерористичні заходи не відносяться до випадків обмеження конституційних прав [208, с. 172].

З вказаної неузгодженості є два основних виходи: або унормування антитерористичної операції як виду воєнного стану (у підрозділі 1.2 ми дійшли висновку про те, що такі режими обмеження прав і свобод людини та громадянина як воєнний стан та антитерористична операція є дуже схожими за інституційними та право обмежувальними ознаками), або внесення змін до Конституції України шляхом передбачення антитерористичної операції як третьої підстави для можливого обмеження конституційних прав і свобод.

На наш погляд, перший випадок є простішим через більш доступний спосіб внесення змін до законодавства, ніж до Конституції України, однак не є надто ефективним та може потягнути до негативних наслідків. Як нами досліджено у підрозділі 2.2, антитерористична операція за ступенем суспільної небезпеки може бути широкомасштабною (загальнодержавною), як то наразі має місце в Україні, або, навпроти, локальною (коли має місце окремо взятий терористичний акт, який має обмежене поширення та посягає на об’єкти в конкретно визначеній територіальній площині). Якщо широкомасштабна антитерористична операція може мати ознаки воєнного реагування, то локальні антитерористичні заходи таких ознак не мають. При цьому, якщо антитерористична операція буде поіменована як воєнний захід, це може стати підставою для необґрунтованих обмежень конституційних прав, державних зловживань та безпідставного використання військового озброєння, техніки [208, с. 172].

За таких обставин видається більш доцільним запровадження другого виду вирішення зазначеної неузгодженості – внесення змін до Конституції України шляхом передбачення третього випадку для обмеження конституційних прав. Для цього до частини другої статті 64 Конституції України необхідно внести зміни, а саме після слів «В умовах воєнного або надзвичайного стану» доповнити «, а також антитерористичної операції».

Контраргументом цього способу вирішення проблеми є те, що запропоновані зміни можуть суперечити статті 157 Конституції України, за якою Конституція України не може бути змінена, якщо зміни передбачають скасування чи обмеження прав і свобод людини і громадянина [43]. Однак, у даному випадку закріплені конкретні конституційних права і свободи людини та громадянина не будуть обмежуватися, оскільки каталог прав і свобод залишатиметься незмінним. Більш того, внесення таких змін навпаки переслідує мету захисту прав і свобод від безпідставної та безконтрольної діяльності антитерористичних органів шляхом встановлення для них суворих меж.

Слід визнати, що положеннями відомчого законодавства та в умовах сучасних реалій вже допускаються обмеження конституційних прав внаслідок антитерористичної діяльності, однак за відсутності відповідного конституційно-правового відображення статусу антитерористичних заходів надати оцінку конституційності та прийнятності таких заходів майже неможливо.

Наступним щаблем законодавства, який підлягає реформуванню в умовах налагодження допустимого правообмежувального механізму у рамках конституційно-правового поля, є Закон України «Про боротьбу з тероризмом» [40]. Він є ключовим у системі унормування антитерористичних обмежень конституційних прав, з огляду на що його положення мають максимально відбивати сутність державної антитерористичної політики, передбачати головні аспекти проведення антитерористичної операції, а також відображувати правозахисну спрямованість державних обмежень конституційних прав і свобод людини та громадянина. Разом з цим, аналіз положень зазначеного Закону у попередніх розділах виявив їх наявну суперечливість, а подекуди і невідповідність конституційним засадам.

Перш за все, викликає запитання положення частини другої статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом», за якою у районі проведення антитерористичної операції можуть вводитися тимчасово обмеження прав і свобод громадян [40]. Така норма видається такою, що не узгоджується з конституційними вимогами статті 64 Конституції України у зв’язку з вищенаведеними положеннями щодо вичерпного переліку підстав для обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина, до якого антитерористична операція не входить.

На нашу думку, зазначена колізія на теперішній час має вирішуватися на користь положень Конституції України, норми якої мають найвищу юридичну силу та носять характер прямої дії (частини друга та третя статті 8) [43], у зв’язку з чим проведення антитерористичних заходів наразі не може бути підставою для обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина.

Разом з цим, як вже зазначалось, у певних випадках антитерористична дійсно вимагає обмеження певних конституційних прав і свобод людини та громадянина для легітимної мети. Тому така колізія потребує законодавчого усунення, зокрема, шляхом запровадження одного з вище запропонованих варіантів усунення колізії (визначення антитерористичної операції як одного з видів військового стану або внесення її до переліку підстав для обмеження прав і свобод людини та громадянина). До цього часу зазначене норма має бути виключена з Закону України «Про боротьбу з тероризмом».

Окрім колізійності загальних засад антитерористичних правообмежень Закону, слід також вказати на наявну суперечливість спеціальних (конкретних) обмежень конституційних прав і свобод людини та громадянина, які допускаються на законодавчому рівні.

Так, частиною третьою статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що з метою захисту громадян, держави і суспільства від терористичних загроз у районі проведення довготривалої антитерористичної операції, як виняток, з урахуванням особливостей, встановлених цим Законом, може здійснюватися превентивне затримання осіб, причетних до терористичної діяльності, на строк понад 72 години, але не більше ніж на 30 діб [40].

Більш детальний порядок такого превентивного затримання висвітлено у статті 15-1 цього Закону, за якою для відвернення терористичних загроз у районі проведення антитерористичної операції відповідно до кримінального процесуального законодавства України з урахуванням особливостей, встановлених цим Законом, може здійснюватися превентивне затримання осіб, причетних до терористичної діяльності, на строк понад 72 години. Граничний строк превентивного затримання не може перевищувати 30 діб. Підставою для превентивного затримання є наявність обґрунтованої підозри у вчиненні особою терористичної діяльності. Превентивне затримання здійснюється за вмотивованим рішенням начальника Головного управління (управління) Служби безпеки України або начальника територіального органу Національної поліції за згодою прокурора та без ухвали слідчого судді, суду [40].

Вказані норми одразу у двох ключових моментах не узгоджуються з положеннями частини другої статті 29 Конституції України, за якою у разі нагальної необхідності запобігти злочинові чи його перепинити уповноважені на те законом органи можуть застосувати тримання особи під вартою як тимчасовий запобіжний захід, обґрунтованість якого протягом сімдесяти двох годин має бути перевірена судом. Затримана особа негайно звільняється, якщо протягом сімдесяти двох годин з моменту затримання їй не вручено вмотивованого рішення суду про тримання під вартою [43].

Так, затримання на строк до 30 діб не узгоджуються з конституційними 72 годинами, після закінчення яких особа має бути звільнена за відсутності відповідного судового рішення. Таке затримання однозначно слід кваліфікувати як протиправне обмеження конституційних прав, при тому, що Конституція України не передбачає винятків з правила «72 годин», не дозволяє подовжувати цей строк та не передбачає будь-яких інших альтернатив цьому терміну.

Крім того, передбачене Законом превентивне затримання без ухвали слідчого судді або суду також суперечить конституційним положенням щодо необхідності отримання вмотивованого рішення суду про тримання під вартою. У даному випадку мова йде не лише про порушення права на особисту недоторканість за ст. 29 Конституції України, а й права на судовий захист, що передбачено ст. 55 Конституції України. Без можливості постати перед судом та перевірки ним законності й резонності затримання особи не можна говорити, що подальше утримання особи буде правомірним [208, с. 173].

Оцінюючи способи усунення зазначеної колізії, слід зазначити, що єдиним можливим способом її вирішення є лише виключення вказаної норми Закону України «Про боротьбу з тероризмом». У даному випадку не може йтися про внесення змін до Конституції України, оскільки гарантії щодо захисту прав людини від необґрунтованого затримання або її можливості постати перед судом передбачено не лише на конституційному, а й на міжнародному рівні. Так, у пункті третьому статті 5 Конвенції про захист прав людини та основоположних свобод встановлено, що кожен, кого заарештовано або затримано з метою допровадження до компетентного судового органу за наявності обґрунтованої підозри у вчиненні правопорушення або якщо обґрунтовано вважається необхідним запобігти вчиненню правопорушення чи втечі після його вчинення, має негайно постати перед суддею чи іншою посадовою особою, якій закон надає право здійснювати судову владу, і йому має бути забезпечено розгляд справи судом упродовж розумного строку або звільнення під час провадження. Таке звільнення може бути обумовлене гарантіями з’явитися на судове засідання [27]. Більш того, у ч. 3 ст. 64 Конституції України наведено вичерпний перелік прав і свобод людини та громадянина, які не можуть обмежуватися навіть під час воєнного або надзвичайного стану. Право на особисту недоторканість, унормоване статтею 29 Конституції України, входить до такого переліку.

Також викликає зауваження передбачена у ст. 16 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» можливість знешкодження особи. Так, за частинами третьою та четвертою цієї статті, у разі, коли мета переговорів з терористами не може бути досягнута через їх незгоду припинити терористичний акт і реальна загроза життю та здоров’ю людей зберігається, керівник антитерористичної операції має право прийняти рішення про знешкодження терориста (терористів). У разі очевидної загрози вчинення щодо об’єкта або особи терористичного акту і неможливості усунення цієї загрози іншими законними способами терорист (терористи) може (можуть) бути за вказівкою керівника оперативного штабу знешкоджений (знешкоджені) без попередження [40].

Закон не визначає зміст поняття «знешкодження» особи: чи то мова йде про її роззброєння, чи то про фізичне захоплення, чи то про заподіяння шкоди життю або здоров’ю. Однак, системне тлумачення Закону України «Про боротьбу з тероризмом» свідчить про те, що «знешкодження» вживається в останньому значенні (заподіяння шкоди життю або здоров’ю). Про це свідчить пункт 2 частини другої статті 15 Закону, за яким суб’єкти, які безпосередньо здійснюють боротьбу з тероризмом, можуть фізично затримувати терористів, а у випадках, коли їх дії реально загрожують життю та здоров’ю заручників, учасників операції або інших осіб, - знешкоджувати терористів [40]. Тобто, знешкодження визначається як крайня міра, що перевищує фізичне затримання. У зв’язку з цим постає логічне запитання щодо дотримання права людини на життя, передбаченого у статті 27 Конституції України [208, с. 173-174].

На нашу думку, у даному випадку не матиме місце порушення права на життя, оскільки порушенням, у першу чергу, є незаконні дії, у той час як «знешкодження терориста» прямо передбачено законом. Більш того, позбавлення життя за вказаних обставин (для рятування життя та здоров’я інших осіб – заручників) охоплюватиметься концепцією «крайньої необхідності» (обставина, що виключає злочинність діяння за статтею 39 Кримінального кодексу України) [208, с. 174].

Єдине, на що слід звернути увагу у контексті удосконалення унормування антитерористичних обмежень конституційних прав, це потреба у деталізації підстав для «знешкодження» особи. Таке поняття пов’язано з одним з найфундаментальніших конституційних прав людини, у зв’язку з чим його унормуванню має бути приділено максимальну увагу. Мають бути чітко передбачено випадки, коли можуть вживатися відповідні заходи «знешкодження» особи, окреслено межі допустимих способів «знешкодження», встановлено механізм перевірки пропорційності застосованих заходів до підстав для їх застосування. У протилежному випадку це може бути підставою для зловживань відповідними конституційними правами та зводитися до необґрунтованого позбавлення життя під «прикриттям» закону [208, с. 174].

Продовжуючи останню проблематику необхідно вказати, що відсутність конкретних законодавчих підстав для обмеження конституційних прав і свобод характерна не лише для «знешкодження осіб». Так, у статті 15 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» наведено багато заходів, які пов’язані з обмеженням прав і свобод: можливість застосування зброї та спеціальних засобів; затримання та доставляння осіб до компетентних органів; особистий догляд та огляд речей; заборона руху транспорту та осіб, проникнення до житла тощо [40]. Однак випадків, в яких такі заходи можуть проводитися, не зазначено. Це може призвести до того, що заходи, які обмежують конституційні права і свободи, будуть свавільно застосовуватися без достатніх правових підстав [208, с. 174].

Виходом з зазначеної ситуації є детальна регламентація підстав для застосування кожного заходу, який обмежує конституційні права і свободи. Для прикладу можна привести Закон України «Про Національну поліцію» [97], в статті 31 якого перелічено 11 превентивних заходів, які можуть застосовувати поліцейські під час виконання повноважень. Правові підстави та порядок застосування кожного з таких заходів викладено у статтях 32-41 цього Закону, де чітко визначено компетентних осіб, правові передумови, фактичні ситуації, які надають можливість використання конкретного превентивного заходу. За аналогією, кожен із антитерористичних заходів, пов’язаний з обмеженням конституційних прав і свобод людини та громадянина, має знайти своє правове підґрунтя у нормах Закону України «Про боротьбу з тероризмом».

Окремо слід зазначити, що стаття 15 Закону України «Про боротьбу з тероризмом», яка стосується заходів у зв’язку з проведенням антитерористичної операції, має ще один суттєвий недолік. Так, в якості суб’єктів, що можуть застосовувати передбачені нею заходи, вказано «осіб, які залучені до антитерористичної операції» [40], однак визначення таких осіб у Законі відсутнє. Хто ці особи, які можуть обмежувати конституційні права і свободи людини та громадянина на час проведення антитерористичної операції? Не зрозуміло, чи мова йде про керівників антитерористичної операції, чи про загальних суб’єктів, які здійснюють боротьбу з тероризмом, або про інших осіб.

Для усунення зазначеного недоліку у Закону України «Про боротьбу з тероризмом» доцільно передбачити порядок залучення суб’єктів до проведення конкретної антитерористичної операції, процедуру їх наділення відповідними повноваженнями, обсяг їх прав та обов’язків. Лише у випадку обмеження кола осіб, які мають право застосовувати відповідні заходи, можна говорити про належне забезпечення конституційних прав і свобод людини та громадянина [208, с. 174].

Аналізуючи процедуру проведення антитерористичної операції за Законом України «Про боротьбу з тероризмом», слід також вказати на відсутність чітких темпоральних рамок дії антитерористичних заходів. Так, за статтею 10 Закону антитерористична операція починається при виникненні реальної загрози життю і безпеці громадян, інтересам суспільства або держави, а завершується – коли терористичний акт припинено та ліквідовано загрозу життю і здоров’ю заручників та інших людей (стаття 18 Закону) [40]. Обидва поняття, що обумовлюють початок та завершення антитерористичних заходів, є абстрактними та оціночними, вони не дозволяють однозначно встановити часові межі дії таких заходів.

Разом з цим, такий підхід не узгоджується з засадами забезпечення конституційних прав і свобод людини та громадянина. Зокрема, термін обмеження таких прав і свобод не може бути невизначеним, оскільки стаття 64 Конституції України вимагає зазначення строку дії таких обмежень. Громадяни мають правомірні очікування того, що каталог і обсяг їх конституційних прав та обов’язків буде чітко визначений. Вони мають знати, в який період вони можуть використовувати свої конституційні права безперешкодно, а коли такі права зазнаватимуть обмежень. Це кореспондується з положеннями статті 57 Конституції України про гарантію кожному знати про свої права та обов’язки [43].

Для усунення зазначеного недоліку у Законі України «Про боротьбу з тероризмом» доцільно передбачити конкретні терміни дії антитерористичної операції, а також процедурний порядок їх продовження. Наприклад, Закон слід доповнити статтею 10-1 «Строк проведення антитерористичної операції» зі змістом «Антитерористична операція запроваджується на 30 діб. У випадку неусунення підстав, які обумовили її введення, її може бути продовжено на 30 діб (у т.ч. неодноразово)» [208, с. 174-175].

Хоча й такий підхід не виключає можливість неодноразового продовження антитерористичних заходів, однак він встановлює їх чіткі темпоральні межі та вимагає підтвердження чинності підстав для їх продовження. Це, у свою чергу, слугуватиме підґрунтям для правової визначеності каталогу конституційних прав і свобод, а також виступатиме засадою поінформованості громадян про їх актуальні правообмеження.

Крім процедурного аспекту, слід також вказати на потребу в удосконаленні інституційної складової захисту прав і свобод людини та громадянина. На нашу думку, в умовах антитерористичної операції має бути посилений контроль за додержанням конституційних прав і свобод громадян. Такий контроль може здійснюватися з боку Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, у зв’язку з чим доцільно у Законах України «Про боротьбу з тероризмом» [40] та «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» [177] передбачити обов’язкове створення представництв Уповноваженого на територіях, де проводяться антитерористичні заходи.

Також, як нами зазначено у підрозділі 3.1 цього дослідження, проблемним питанням є відсутність уніфікованого управління проведенням антитерористичної операції та усуненням її наслідків. Для цього доцільно створити єдиний централізований орган, який би займався питаннями як проведення антитерористичних заходів, так і усунення їх наслідків. Або ж регламентувати на нормативному рівні порядок офіційної взаємодії органів, що проводять антитерористичні заходи.

Окремо слід звернути увагу на сферу конституційних прав і свобод, які зазнають обмежень на час проведення антитерористичних операцій, однак для яких будь-яких компенсаторних механізмів законодавством не передбачено. Це, зокрема, стосується права на юридичну допомогу, права на інформацію про дійсні обставини в районі проведення антитерористичної операції, вчинені дії та прийняті рішення органів влади, а також права на петицію (звернення) [208, с. 175].

Право на юридичну допомогу є одним з фундаментальних конституційних прав осіб у правовій державі, яке знайшло своє відображення у статті 59 Конституції України. Воно передбачає, що кожен має право на професійну правничу допомогу [43]. Однак, як реалізувати таке право, коли на певній території проводиться антитерористична операція, доступ до адвокатів є суттєво обмеженим й отримати повноцінну відповідь на правове питання є майже неможливим. Наприклад, в особи зруйновано будинок або пошкоджено майно під час проведення антитерористичної операції, а як зафіксувати факт такого порушення, куди потім звертатися, вона не знає. Для цього доцільно передбачити, що таку допомогу мають надавати фахові юристи, які залучені до проведення антитерористичної операції (наприклад, прокурори військових прокуратур, юристи військових частин, військово-цивільних адміністрацій). Крім того, доцільно покласти частину обов’язків з надання правової допомоги на органи влади та місцевого самоврядування за умови, що вони продовжують функціонувати [208, с. 175].

Важливе значення також має право на інформацію в умовах антитерористичної операції. Так, особи, які перебувають у районі проведення антитерористичної операції, повинні бути проінформовані про хід проведення такої операції. Така потреба обумовлена не лише запитом суспільства на володіння інформацією про діяльність державних структур, а в першу чергу зумовлена необхідністю забезпечення прав на життя та здоров’я таких осіб (стаття 27 Конституції України). Особи мають бути оповіщені про потенційну загрозу для їх життя та здоров’я, мати можливість перешкоджати її здійсненню або запобігти її негативним наслідкам.

Закон України «Про боротьбу з тероризмом» у статті 17 містить положення за яким, керівник оперативного штабу або особи, уповноважені ним на підтримання зв’язків з громадськістю здійснюють інформування громадськості про вчинення терористичного акту [40]. Однак, така норма не містить конкретних термінів повідомлення про терористичний акт, а також засобів такого повідомлення. Зокрема, не зрозуміло, коли має бути повідомлено про такий акт, яким чином люди мають дізнатися про такий акт.

Для усунення зазначеного недоліку пропонуємо вказану статтю Закону доповнити положенням про те, що про терористичний акт має бути повідомлено невідкладно після виявлення відомостей про його вчинення, за виключенням випадків коли таке повідомлення може утруднити проведення антитерористичної операції і (або) створити загрозу життю та здоров'ю заручників та інших людей, які знаходяться в районі проведення зазначеної операції або за його межами. Повідомлення має відбуватися через трансляцію інформації у медіаресурсах (теле- та радіомовлення, друковані видання, офіційний веб-портал в мережі Інтернет). Для забезпечення права на інформацію доцільно також передбачити відповідальності службових осіб за порушення цього права [208, с. 175].

Крім права на інформацію, важливе значення для громадян в умовах проведення антитерористичної операції відіграє право на звернення (петицію), передбачене статтею 40 Конституції України. Воно виступає, так би мовити, зворотнім зв’язком між громадянином та державою. Законом не передбачено певних особливостей його реалізації в умовах вжиття антитерористичних заходів, однак, на нашу думку, такі особливості мають існувати. Так, у законодавстві (Законах України «Про боротьбу з тероризмом» [40], «Про звернення громадян» [209]) доцільно передбачити, що на час проведення антитерористичної операції звернення громадян, які перебувають на території проведення такої операції, мають розглядатися і вирішуватися не більше десяти днів з дня їх отримання, а які не потребують додаткової перевірки чи вивчення, − невідкладно, але не пізніше трьох днів з дня їх отримання [208, с. 175].

Окремо слід наголосити на необхідності корективи положень законодавства у сфері права на соціальний захист населення (стаття 46 Конституції України). На теперішній час Кабінетом Міністрів України у постанові від 8 червня 2016 року № 365 унормовано Порядок призначення (відновлення) соціальних виплат внутрішньо переміщеним особам. Цим порядок, серед іншого, передбачено, що для внутрішньо переміщених осіб вводяться додаткові підстави для відмови у призначенні (поновленні) соціальних виплат – у разі відсутності особи за фактичним місцем проживання/перебування [162].

Разом з цим, для осіб, які перемістилися з району проведення антитерористичної операції, мають надаватися лише додаткові права та преференції, а не встановлюватися обмеження. Статус внутрішньо переміщеної особи не може бути підставою для обмеження прав, встановлення додаткових умову реалізації власних правомочностей, у протилежному випадку це було б дискримінацією. Зазначені недоліки стали підставою для того, що постановою Окружного адміністративного суду міста Києва від 29 червня 2017 року у справі № 826/12123/16 [210], залишеною без змін постановою Київського апеляційного адміністративного суду від 4 липня 2018 року [211] та постановою Верховного Суду від 20 грудня 2018 року [212], відповідні положення постанови Кабінету Міністрів України від 8 червня 2016 року № 365 визнано нечинними.

Крім того, для захисту прав внутрішньо переміщених осіб Верховний Суд розглянув справу № 805/402/18 про припинення виплати пенсій таким особам, як зразкову. Рішенням від 3 травня 2018 року [213], залишеним без змін постановою Великої Палати Верховного Суду від 4 вересня 2018 року [214], суд визнав протиправним та скасував рішення про припинення виплати пенсії внутрішньо переміщеній особі. У подальшому такі ж рішення мають прийматися іншими судами в аналогічних типових справах.

Важливим питанням у сфері захисту права мирно володіти своїм майном (стаття 41 Конституція України) є відшкодування шкоди, заподіяної терористичним актом. Так, у статті 19 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що відшкодування шкоди, заподіяної громадянам терористичним актом, провадиться за рахунок коштів Державного бюджету України відповідно до закону і з наступним стягненням суми цього відшкодування з осіб, якими заподіяно шкоду, в порядку, встановленому законом [40]. Таке формулювання, з одного боку, є гарантією отримання особою компенсації витрат від терористичного акту, а, з іншого боку, ставить таку компенсацію у залежність від наявності встановленого законом порядку. Нажаль, дотепер такий порядок законом не встановлено, внаслідок чого не зрозуміло, яким чином має відбуватися відшкодування шкоди. 

Для усунення зазначеної проблеми доцільно невідкладно передбачити у Законі України «Про боротьбу з тероризмом» порядок відшкодування шкоди від терористичних актів, який, на нашу думку, може бути аналогічним до порядку відшкодування шкоди від надзвичайних ситуацій. Наприклад, за частиною десятою статті 86 Кодексу цивільного захисту України за зруйновану або пошкоджену внаслідок надзвичайної ситуації квартиру (житловий будинок) особа отримує грошову компенсацію, яка визначається за показниками опосередкованої вартості спорудження житла у регіонах України відповідно до місцезнаходження такого майна [61].

Ще одним вагомим політичним правом особи є право на участь у вирішенні питань місцевого значення (стаття 38 Конституції України). Це право передбачає право особи обирати та бути обраним до органів місцевого самоврядування, брати участь у безпосередньому вирішенні місцевих питань через референдум тощо. Наразі внутрішньо переміщені особи позбавлені такого права, оскільки Законом України «Про місцеві вибори» право участі у місцевих виборах мають члени територіальної громади, а належність до останніх мають лише особи з зареєстрованим місцем проживання [192].

Вказана ситуація є дещо несправедливою, оскільки певні внутрішньо переміщені особи можуть роками жити у певному місці, мати власні погляди на розвиток локального врядування, сплачуючи при цьому всі місцеві податки та збори. Однак, право голосу у зв’язку з цим вони не отримують.

На наш погляд, зазначену проблему можливо вирішити шляхом передбачення у Законі України «Про місцеві вибори» положення про те, що членство у територіальній громаді набувається не лише місцем реєстрації, а й місцем перебування. А для того, щоб таке положення не стало підставою для зловживань з боку сторонніх осіб (вони можуть спеціально реєструвати місце свого перебування в іншій місцевості для впливу на виборчі процеси), доцільно обмежити коло таких осіб внутрішньо переміщеними (тобто, які вимушено покинули місце свого мешкання та не можуть туди повернутися), а також передбачити ценз осідлості, наприклад, півроку. За таких обставин внутрішньо переміщені особи, які мешкають у певній місцевості понад півроку, матимуть змогу брати участь у вирішенні питань місцевого значення [208, с. 175].

Незважаючи на те, що нами охарактеризовано доволі великий перелік конституційних прав і свобод, які обмежуються на час проведення антитерористичної операції, слід визнати, що він не є вичерпним. Так, існує ряд інших обмежень конституційних прав і свобод людини та громадянина, які неможливо охопити прямим законодавчим регулюванням [208, с. 175].

З огляду на це, для вирішення питання щодо оцінки непередбачених Конституцією України та законодавством обмежень конституційних прав і свобод, на наш погляд, слід сформулювати на законодавчому рівні критерії оцінки правомірності обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина в інтересах національної безпеки. 
Так, І. І. Припхан, визначаючи такі критерії конституційних обмежень прав і свобод, вважає, що вони мають: 1) бути прийняті у визначеній Конституцією правовій формі, а саме – встановлені законом; 2) бути конституційно обґрунтованими, тобто встановленими тільки з метою, визначеною у Конституції України, а саме з метою дотримання інтересів національної безпеки, економічного добробуту та захисту прав людини; 3) бути співмірними конституційно значимим цілям і відповідним загрозам, на які наражаються захищені законом права й інтереси; 4) відповідати демократичним принципам Української держави, політичній і правовій системі в цілому; 5) бути сформульовані з достатнім ступенем визначеності (ясності й точності), що дає змогу: однозначно встановити й зрозуміти їхній зміст, користуючись за необхідності роз’ясненнями фахівців, спрогнозувати з достатнім ступенем ясності несприятливі юридичні наслідки, які може потягти за собою порушення (недотримання, невиконання) обмеження прав і свобод людини і громадянина, погоджувати свої дії зі встановленими обмеженнями; 6) не суперечити міжнародними договорам України [215, c. 13].
О. В. Козир до критерії оцінки обмежень конституційних прав і свобод відносить: «1) правову основу; 2) пропорційність (відповідність) їхніх цілей шкоді, яка ними ж і спричиняється; 3) тимчасова дія; 4) недопущення під час їх застосування будь-якої дискримінації; 5) підконтрольність суду; 6) незастосування до кола абсолютно недоторканних прав і свобод; 7) під час їх проведення інформується світове співтовариство; 8) паралельно з ними існує механізм поновлення незаконно порушених прав і свобод; 9) у законі передбачено можливість їх оскаржити» [216, c. 9].
З огляду на це, автор вважає доцільним ввести у законодавство тест на пропорційність антитерористичних обмежень конституційним засадам. Він складається з двох етапів: під час першого встановлюється, чи дійсно орган державної влади обмежили конституційні права та свободи людини і громадянина, а наступний передбачає встановлення легітимності мети обмежень конституційних прав і свобод, а також пропорційності таких обмежень цій меті.

Щодо самого тесту, то, з позиції Ю. Б. Ірхи, він має містити у собі 3 критерії: 1) чи доречні засоби, які орган державної влади обрав для досягнення певної мети; 2) чи є обрані засоби такими, що мінімально обмежують конституційних права та свободи людини та громадянина; 3) чи є пропорційними обмеження вигоді, отриманій від досягнення мети [72, с. 84].

На догоду цьому твердженню слід навести позицію Конституційного Суду України у рішенні від 8 квітня 2015 року у справі № 3­рп/2015. В його абзаці 3 підпункту 2.2 пункту 2 мотивувальної частини зазначено, що обмеження конституційних прав і свобод має переслідувати легітимну мету; бути зумовленим суспільною необхідністю досягнення цієї мети, пропорційним та обґрунтованим; у разі обмеження права законодавець зобов’язаний запровадити таке правове регулювання, яке дасть можливість оптимально досягти легітимної мети з мінімальним втручанням у реалізацію відповідного права і не порушувати його сутнісний зміст [217]. 

Аналогічні постулати закладені у міжнародних правозахисних стандартах з питань обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина, серед яких Сіракузькі принципи тлумачення обмежень і відступів від положень Міжнародного пакту про громадянські і політичні права [218], Йоганнесбурзькі принципи національної безпеки, свободи висловлювання і доступу до інформації [219], Глобальні принципи національної безпеки і свободи інформації (Цванські принципи) [220], Паризькі мінімальні стандарти щодо прав людини у надзвичайних ситуаціях [221], Керівні принципи з питання внутрішнього переміщення осіб у державі [222], Декларація про мінімальні гуманітарні стандарти [223], проект Кодексу поведінки у ситуації внутрішнього напруження Міжнародного комітету Червоного хреста [224, с. 38].

Таким чином, певне обмеження конституційних прав і свобод людини та громадянина хоча й може бути прямо не забороненим законом, однак підлягатиме обов’язковій оцінці на предмет дотримання конституційних норм, міжнародних стандартів з прав людини та оптимального співвідношення загальних і приватних інтересів [208, с. 176].

Висновки розділу ІІІ

Розділ третій містить три підрозділи. У підрозділі 3.1 висвітлено інституційну систему забезпечення конституційних прав і свобод в умовах проведення антитерористичної операції. Зокрема, визначено виключні повноваження Верховної Ради України, її Уповноваженого з прав людини, Президента України, Ради національної безпеки і оборони України, Кабінету Міністрів України, центральних органів виконавчої влади та місцевого самоврядування у сфері забезпечення конституційних прав і свобод в умовах вжиття заходів боротьби з тероризмом, а також відображено їх вплив на реальний стан конституційних прав і свобод.

Для оптимізації розуміння впливу зазначених органів на забезпечення конституційних прав і свобод їх правозахисні функції та форми роботи диференційовано на загальні (які реалізуються за звичайних умов, незалежно від проведення антитерористичної операції) та спеціальні (якими органи наділяються лише в умовах вжиття заходів боротьби з тероризмом).

Окремо приділено увагу військово-цивільним адміністраціям як спеціальним органам, що утворюються на час проведення антитерористичної операції і поєднують у собі функції органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування. Досліджено позитивні та негативні фактори їх функціонування, характер впливу на стан захисту конституційних прав і свобод.

У підрозділі 3.2 надано розгорнутий аналіз гарантій конституційних прав і свобод людини та громадянина, які надаються громадянам у зв’язку з проведенням антитерористичної операції. Його результати досліджено у відповідності до каталогу конституційних прав і свобод, на захист яких надаються компенсації.

З’ясовано, що передбачені чинним законодавством гарантії відіграють важливу роль у забезпеченні конституційно-правового статусу особи. Разом з цим, наявний обсяг таких гарантій є не великим та розпливчатим. Законодавством задекларовано значну кількість гарантій, які не мають конкретного механізму реалізації (наприклад, відсутній порядок реалізації конституційного права на відшкодування шкоди, заподіяної у зв’язку з проведенням антитерористичної операції).

Також залишаються без уваги значна кількість конституційних прав і свобод, які зазнають обмежень в умовах дії антитерористичних заходів, однак не знаходять субститутивних компенсацій (право на свободу та особисту недоторканість, на свободу пересування, на обізнаність про свої права, на правову допомогу тощо). 

У підрозділі 3.3 запропоновано напрями удосконалення законодавства України щодо гарантій конституційних прав і свобод у зв’язку з проведенням антитерористичної операції.

Перш за все, звернуто увагу на необхідність внесення змін до статті 64 Конституції України у частині доповнення випадків, в яких допускається обмеження конституційних прав, антитерористичною операцією. Також запропоновано альтернативний варіант вирішення цієї колізії шляхом визначення антитерористичної операції як одного з видів воєнного стану. Одночасно наведено позитивні та негативні наслідки таких варіантів, складності їх запровадження.

До вирішення вищевказаного питання наголошено на потребі у виключенні з Закону України «Про боротьбу з тероризмом» частини другої статті 14, за якою у районі проведення антитерористичної операції можуть вводитися тимчасово обмеження прав і свобод громадян.

Також наведено доводи щодо невідповідності положенням Основного Закону України частини третьої статті 14 та статті 15-1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» щодо можливості превентивного затримання особи на строк понад 72 години без рішення суду, у зв’язку з порушенням конституційного права на свободу та особисту недоторканість (стаття 29 Конституції України).

З огляду на неконкретність законодавчих підстав для введення обмежень конституційних прав і свобод (законом наведено перелік обмежень, однак не зазначено, коли такі обмеження можуть застосовуватися), запропоновано деталізувати такі підстави за аналогією до поліцейських превентивних заходів.

Приділено увагу впливу на конституційні права і свободи недосконалості порядку проведення антитерористичної операції (відсутності її чітких темпоральних рамок), у зв’язку з чим сформульовано пропозиції щодо доповнення Закону України «Про боротьбу з тероризмом» статтею 10-1 «Строк проведення антитерористичної операції» зі змістом «Антитерористична операція запроваджується на 30 діб. У випадку неусунення підстав, які обумовили її введення, її може бути продовжено на 30 діб (у т.ч. неодноразово)».

Окремо надано способи усунення обмеження конституційних прав і свобод, для яких законодавством не передбачено компенсаційних механізмів. Зокрема, скорочення строку розгляду звернень громадян в умовах проведення антитерористичної операції; надання правової допомоги юристами військових прокуратур, військових частин, військово-цивільних адміністрацій; невідкладне оповіщення громадськості про терористичний акт; врегулювання порядку відшкодування шкоди у зв’язку з проведенням антитерористичної операції; забезпечення виборчих прав громадян у зв’язку з проведенням місцевих виборів. Крім того, для неврегульованих законодавством обмежень конституційних прав і свобод запропоновано тест на їх правомірність та пропорційність.

Результати дослідження, викладені у розділі ІІІ, висвітлено у публікаціях автора: [208, с. 171-177], [225, с. 73-76], [226, с. 19-23], [227, с. 27-29].

ВИСНОВКИ

Результати проведеного дисертаційного дослідження дозволяють сформулювати наступні висновки :

1. Обмеження прав і свобод людини та громадянина, як правовий інститут, має тривалий історичний шлях становлення. Спроби нормативного врегулювання таких обмежень в Україні простежуються ще в актах, прийнятих у ХVІІ сторіччі. Залежно від етапу розвитку демократичного суспільства такі обмеження переслідували різну мету: від способу забезпечення реалізації влади та утримання від неї окремих осіб до засобу забезпечення конституційних прав задля загального інтересу.
2. На тлі розвитку демократичних засад державного врядування у правовій доктрині сформувалася концепція вимушеного (законного) обмеження прав і свобод людини та громадянина. Її зміст полягає у тому, що конституційні права і свободи людини та громадянина є первинними, їх захист є головним завданням держави та суспільства, а всі державні та суспільні заходи мають перш за все узгоджуватися з такими правами. Разом з цим, ряд суспільно важливих ситуацій можуть обумовлювати вимушені обмеження окремих конституційних прав і свобод для захисту або відновлення інших більш важливих конституційних прав і свобод. Держава має знаходити оптимальне співвідношення між сферою свого управління, у тому числі під час кризових ситуацій, та конституційно-правовим статусом людини та громадянина.

Вказана концепція дає підстави для формулювання поняття стану вимушеного обмеження конституційних прав і свобод. Під ним слід розуміти сукупність (комплекс) правових, економічних, соціальних та інших заходів, які здійснюються від імені держави для досягнення попередньо визначених загальноприйнятних цілей (суспільного інтересу, загального блага) та супроводжуються відносно тривалим, загальним (неособистим) обмеженням конституційних прав і свобод людини та громадянина задля досягнення таких цілей.

Залежно від унормованості (поширеності) такі стани умовно можна поділити на два типи: 1) загальні (класичні) – стани, запровадження яких допускається світовим співтовариством та які регламентовано нормами міжнародного права і Конституції України (воєнний стан, надзвичайний стан, стан надзвичайної природної ситуації); 2) спеціальні – стани, які не унормовано міжнародним правом і Конституцією України та які запроваджуються для вирішення особливих завдань (стан на тимчасово окупованій території та антитерористичні заходи).

3. Антитерористичні заходи є спеціальним станом вимушеного обмеження конституційних прав і свобод, який вводиться з метою захисту держави та її громадян від тероризму і його наслідків. На тлі того, що з квітня 2014 року незаконні збройні формування зорганізувались та вчинюють протиправні, антидержавні, терористичні дії на Сході країни, істотно порушуючи національні інтереси України (щодо територіальної єдності, запобігання загибелі людей, забезпечення їх політичних, соціальних та інших прав), держава вимушена вживати заходів до їх захисту шляхом проведення антитерористичної операції. За її допомогою держава намагається всесторонньо усунути терористичну загрозу національному суверенітету України та відновити конституційний лад на всій території України.

4. З точки зору дотримання конституційних прав і свобод антитерористичні заходи мають біполярне значення. З одного боку, вони переслідують мету захисту конституційних прав і свобод людини та громадянина, оскільки намагаються подолати терористичну загрозу, а з іншого – супроводжуються вимушеними обмеженнями таких прав і свобод людини та громадянина.

Так, антитерористичні заходи справляють негативний вплив на такі конституційні права і свободи людини та громадянина, як право на особисте і сімейне життя (стаття 32 Конституції України), свобода пересування (стаття 33 Конституції України), право на свободу об’єднання у політичні партії та громадські організації (статті 36, 37 Конституції України), адже передбачають необхідність втручання в їх реалізацію людьми та громадянами.

Разом з цим, такі заходи здійснюються з метою усунення загроз порушення інших конституційних прав, таких як право на життя (стаття 27 Конституції України), на повагу до гідності особи (стаття 28 Конституції України), на свободу та особисту недоторканість (стаття 29 Конституції України) тощо.

Відзначаючи, що за частиною першою статті 3 Конституції України людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю, остання з наведених категорія конституційних прав (на життя, на повагу до гідності, на свободу та особисту недоторканість) має більш значний пріоритет у реалізації та обумовлює конституційно-правову підставу здійснення антитерористичних обмежень.
5. Наразі антитерористичні обмеження конституційних прав і свобод недостатньо врегульовані конституційно-правовими нормами. Численні обмеження, що запроваджуються на час проведення антитерористичних заходів, не завжди узгоджуються з конституційними правозахисними засадами та створюють загрозу порушення конституційних прав, які вони покликані захищати. Так, частиною другою статті 14 Закону України «Про боротьбу з тероризмом» передбачено, що у районі проведення антитерористичної операції можуть вводитися тимчасово обмеження прав і свобод громадян. При цьому, Конституція України у статті 64 не відносить антитерористичні заходи до випадків, які дозволяють обмежувати конституційні права і свободи. З огляду на це, визначення конституційно-правових підстав обмеження прав і свобод на час проведення антитерористичних заходів є обов’язковою передумовою для правомірного захисту державного суверенітету та підтримання обороноздатності України. 

Автором запропоновано два основні способи визначення статусу таких обмежень у конституційно-правовому полі: визнання антитерористичних заходів одним з видів воєнного стану або самостійною підставою для обмеження конституційних прав і свобод. Останній варіант видається доцільнішим, оскільки антитерористичні заходи мають суттєві відмінності від воєнного стану та вимагають чіткого конституційно-правового регулювання їх обмежень. Для цього до частини другої статті 64 Конституції України необхідно внести зміни, а саме після слів «В умовах воєнного або надзвичайного стану» доповнити словами та знаками «, а також антитерористичних заходів». До внесення вказаних змін з Закону України «Про боротьбу з тероризмом» необхідно виключити частину другу статті 14 (щодо можливості введення тимчасових обмежень прав і свобод громадян на час проведення антитерористичних заходів).

6. Національне нормативно-правове регулювання питань обмеження конституційних прав і свобод у ході здійснення антитерористичних заходів (Закон України «Про боротьбу з тероризмом», Укази Президента України з питань проведення антитерористичної операції тощо) є обмеженим та містить суттєві неузгодженості з положеннями Основного Закону України.

Так, деякі антитерористичні повноваження органів влади обмежують, а інколи навіть нівелюють конституційні права і свободи. Наприклад, можливість затримання особи на строк понад 72 години без перевірки законності такого затримання судом (статті 14, 15-1 Закону України «Про боротьбу з тероризмом») не узгоджується з конституційним правом на свободу та особисту недоторканість, передбаченим статтею 29 Основного Закону України. З огляду на це, такі положення підлягають виключенню з Закону України «Про боротьбу з тероризмом».

Підстава для введення антитерористичних заходів та застосування відповідних обмежень конституційних прав (стаття 10 Закону України «Про боротьбу з тероризмом») є нечіткою та не відповідає вимогам правової визначеності. Так, «реальна загроза життю і безпеці громадян, інтересам суспільства або держави» та «неможливість її усунення іншими способами» є суто оціночними поняттями, їх визначення або категоріальні характеристики у законодавстві відсутні. Це дозволяє фривольно тлумачити їх зміст, необґрунтовано маніпулювати використанням антитерористичних заходів з метою безпідставного застосування обмежень конституційних прав і свобод. На думку автора, таку підставу слід визначити як об’єктивно існуючу, здійсненну, внутрішню небезпеку для пріоритетних конституційних національних інтересів, для усунення якої вжито та вичерпано всі інші заходи державного впливу.

Порядок проведення антитерористичних заходів та застосування їх правообмежень також містить ряд суперечностей з Основним Законом України. Наприклад, діючим порядком вжиття антитерористичних заходів не передбачено, що населення має бути поінформовано про розпочаті заходи та введені обмеження прав і свобод, що не узгоджується з положенням статті 57 Конституції України щодо права кожного знати свої права та обов’язки. У зв’язку з цим, такий порядок потребує більш детальної регламентації.

Аналогічно не відповідає положенням статті 57 Конституції України відсутність у Законі України «Про боротьбу з тероризмом» конкретних темпоральних рамок антитерористичних заходів та їх правообмежень. Термін дії обмеження конституційних прав і свобод не може бути невизначеним, а громадяни мають правомірні очікування на обізнаність про актуальний склад їх прав та обов’язків. З огляду на це, автор пропонує доповнити цей Закон статтею 10-1 «Строк проведення антитерористичної операції» зі змістом «Антитерористична операція запроваджується на 30 діб. У випадку неусунення підстав, які обумовили її введення, її може бути продовжено на 30 діб (у т.ч. неодноразово)».

У питаннях забезпечення окремих конституційних прав і свобод Закон України «Про боротьбу з тероризмом» оперує банкетними нормами, які переважно відсутні у законодавстві. Наприклад, у статті 19 цього Закону передбачено, що відшкодування шкоди від терористичного акту має здійснюватися у порядку, встановленому законом, однак такий порядок у законодавстві відсутній. Унаслідок цього механізм захисту окремих конституційних прав громадян, декларований цим Законом, залишається недієвим та існує лише «на папері».

7. Існуюча в Україні інституційна система органів влади забезпечує захист окремих конституційних прав і свобод на час проведення антитерористичних заходів. Проте, каталог гарантованих цими інституціями конституційних прав не надто широкий і переважно зводиться до конституційних прав соціально-економічної спрямованості (на охорону здоров’я, на освіту, на житло тощо). При цьому, осторонь залишаються політичні конституційні права, такі як право на участь в управлінні суспільними справами, виборчі права.

Співставлення завдань та повноважень інституцій різних рівнів свідчить, що перелік прав, які захищаються центральними органами влади, є ширшим, ніж перелік прав, що захищаються місцевими органами влади (наприклад, до завдань центрального органу виконавчої влади у сфері зайнятості населення віднесено сприяння та забезпечення працевлаштування внутрішньо переміщених осіб, у той час як у місцевих органів виконавчої влади таких завдань не передбачено). Це може свідчити про деклараторність такого захисту, відсутність реальних механізмів запровадження гарантій конкретних конституційних прав у дію та потенційну можливість порушення конституційних прав і свобод осіб під час проведення антитерористичних заходів.

З огляду на територіально обмежений характер терористичних загроз, автор пропонує на час проведення антитерористичних заходів інституційний захист конституційних прав здійснювати не лише за рахунок існуючих органів, а й шляхом формування додаткових локальних правозахисних інституцій (наприклад, державних центрів допомоги внутрішньо переміщеним особам, створених поряд з місцем проведення антитерористичних заходів).

8. Перелік гарантій конституційних прав і свобод, які надаються громадянам у зв’язку з проведенням антитерористичних заходів, є доволі обмеженим. Уніфікований каталог таких гарантій на теперішній час передбачений лише Законами України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» та «Про тимчасові заходи на період проведення антитерористичної операції». Інші нормативні акти містять лише одиничні фрагментарні норми щодо захисту окремих конституційних прав і свобод.

Малочисельність правового регулювання пояснюється тим, що самі антитерористичні обмеження конституційних прав і свобод є доволі неконкретними та розпливчастими, не мають достатньої правової регламентації, у зв’язку з чим не можна достовірно визначити повний спектр конституційних прав, які страждають у зв’язку з їх вжиттям. Однак, це не може бути підставою для нехтування такими правами.

9. Незважаючи на те, що законодавством задекларовано ряд додаткових гарантій конституційних прав і свобод, що підлягають запровадженню на час проведення антитерористичних заходів, конкретного механізму реалізації більшості з них наразі не передбачено. Наприклад, Законом України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» встановлено право внутрішньо переміщених осіб на єдність родини, на забезпечення лікарськими засобами, проте підстави та порядок реалізації таких прав відсутні. Це нівелює проголошені декларації, унеможливлює реалізацію відповідних прав і свобод, створює умови для самоусунення держави від забезпечення належного конституційного статусу внутрішньо переміщених осіб.

10. Потребують додаткового правового врегулювання гарантії конституційних прав і свобод, які зазнають негативного впливу у зв’язку з проведенням антитерористичних заходів, однак не знаходять будь-яких законодавчих компенсацій. Мова йде про конституційні права на петицію, на правову допомогу, на інформованість щодо власних прав, на інформацію, на участь в управління публічними справами тощо.

Наприклад, для реалізації права на петицію (стаття 40 Конституції України) в умовах антитерористичних заходів доцільно передбачити, що на час проведення таких заходів звернення громадян, які перебувають на території їх проведення, мають розглядатися і вирішуватися у строк не більше десяти днів з дня їх отримання, а які не потребують додаткової перевірки чи вивчення, − невідкладно, але не пізніше трьох днів з дня їх отримання.

11. Ураховуючи неможливість осягнення всіх фактичних ситуацій обмеження конституційних прав і свобод нормативним регулюванням, автор пропонує передбачити у законодавстві тест на відповідність таких обмежень конституційним засадам. Він складається з двох етапів: 1) встановлення дійсності обмеження органом державної влади конституційних прав і свобод людини та громадянина; 2) перевірки легітимності мети обмежень конституційних прав і свобод, а також пропорційності таких обмежень цій меті. Такий тест дозволить надавати оцінку всім обмеженням незалежно від того, чи передбачені вони законодавством, а також створить підстави для ефективного, повного захисту конституційних прав і свобод.
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