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Введение
Действующая Конституция Украи

ны в полной мере соответствует стандар
там демократической конституции, закре
пляя широкий круг личных, культурных, 
экономических, политических, социаль
ных и других прав и свобод личности. При 
этом факт правового закрепления на кон
ституционном уровне прав и свобод чело
века и гражданина не обеспечивает их ав
томатического и реального воплощения 
в общественно-правовые отношения. Реа
лии демонстрируют отсутствие действен
ного механизма административно-право
вого обеспечения, гарантий и защиты прав 
и свобод гражданина на Украине, что при
водит к потере их практической ценности и, 
как следствие, разрушает гражданское об
щество и правовое государство. Данный те
зис находит свое подтверждение в условиях 
введения специального правового режима 
«антитеррористической операции» в восточ
ной части Украины, где всячески игнориру
ются базовые положения Основного Закона

государства, и отмечается «феномен огра
ничений» конституционных прав граждан.

Украинскими исследователями уделя
лось достаточно внимания рассмотрению 
вопросов правового статуса, системе га
рантий, ограничений, защите прав и сво
бод граждан в рамках разных отраслей 
права (конституционного, международно
го, административного права и др.), пре
жде всего в таких работах, как: А. В. Аве
рьянова, Ю. П. Битяка, Т. М. Заворотченко,
А. М. Колодия, М. Ф. Орзиха, А. Ю. Олей
ника, П. М. Рабиновича, Ю. С. Разметаева,
О. Ф. Скакун, Ю. С. Шемшученко и др. Вме
сте с тем, введение специального правового 
режима «антитеррористической операции» 
на территории целого региона — Донбасса 
(восточная часть Украины), актуализиру
ет вопрос законности и допустимости огра
ничений основных прав граждан со сторо
ны законодателя и органов исполнительной 
власти Украины.

Общеизвестно, что в социально-право
вой практике права могут ограничиваться

137



Р Е г и о н : системы, экономика, управление № 1 (36), 2017
в целях защиты других социальных цен
ностей. Однако важно то, что такое вмеша
тельство в сферу личных прав не может 
быть произвольным и возможно только на 
основании Конституции Украины, законов 
Украины и международно-правовых актов. 
Согласно ст. 64 Основного Закона Украины 
в отношении прав и свобод человека могут 
устанавливаться отдельные ограничения 
в условиях военного или чрезвычайного по
ложения с указанием срока действия этих 
ограничений [1].

Анализ административно-правово
го обеспечения прав населения Дон
басса; законность и допустимость огра
ничений прав граждан в контексте 
специального правового режима «ан- 
титеррористической операции»

Согласно Закону Украины «О борьбе 
с терроризмом» антитеррористическая опе
рация трактуется как «комплекс скоорди
нированных специальных мероприятий, 
направленных на предупреждение, предот
вращение и пресечение террористической 
деятельности, освобождение заложников, 
обеспечение безопасности населения, обез
вреживание террористов, минимизацию по
следствий террористической деятельности» 
[7]. Исходя из представленного толкования 
объективно возникает ряд вопросов. Во- 
первых, сомнительна легитимность исполь
зования данной дефиниции по отношению 
к фактическому вооруженному конфликту 
на территории Донбасса. Во-вторых, при
сутствие «террористических организаций» 
на юридическом уровне не установлено ни 
украинским законодателем, ни междуна
родными организациями, следовательно, 
правовых оснований для введения «анти- 
террористической операции» на Донбассе не 
было. Вместе с тем, Советом национальной 
безопасности и обороны Украины принима
ется решение о проведении «антитеррори- 
стической операции» на востоке Украины 
и привлечении к ней военнослужащих Во
оруженных сил Украины. Данное решение 
было объявлено Указом Президента Украи
ны № 405/2014 от 14 апреля 2014 года «О ре
шении Совета национальной безопасности 
и обороны Украины от 13 апреля 2014 года 
«О неотложных мерах по преодолению тер
рористической угрозы и сохранению терри
ториальной целостности Украины».

Ведение специального правового ре
жима «антитеррористической операции» 
обусловило возникновение чрезвычайно 
сложной ситуации в восточном регионе, 
как политической, так и социально-эко
номической, что послужило мотивацией 
для внутреннего переселения граждан. По 
данным Управления верховного комисса
ра ООН по правам человека общее количе
ство внутренне перемещенных лиц на на
чало 2015 года составляет 1,5 млн человек, 
а по состоянию на июнь 2016 года в Украине 
их количество увеличилось до 1,8 млн [21].

Справедливости ради отметим, что 
в Украине были приняты отдельные важ
ные законодательные инициативы [8— 20]. 
При этом вместо выполнения конституци
онных норм и взятых международных обя
зательств [2; 3], органы исполнительной 
власти в ряде норм игнорируют реализа
цию положений международного права, 
украинского законодательства относитель
но гарантий государства по уважению, обе
спечению и защите прав миллионов жите
лей Донбасса.

Анализ правового поля дает основание 
выделить две категории населения Дон
басса: «внутренне перемещенные лица» 
и «лица, проживающие на территориях 
проведения антитеррористической опе
рации». Вместе с тем, правовой механизм 
административно-правового обеспечения 
прав граждан направлен в сторону первой 
категории лиц. Относительно второй —  на
ходим упоминание лишь в одном Законе 
Украины «Об установлении дополнитель
ных гарантий по защите прав граждан, 
которые проживают на территориях про
ведения антитеррористической операции, 
и ограничения ответственности предприя
тий/производителей жилищно-коммуналь
ных услуг в случае несвоевременного осу
ществления платежей за употребленные 
энергетические ресурсы» [10]. Несмотря на 
то, что целью указанного Закона являет
ся установление дополнительных гарантий 
защиты жилищных и имущественных прав 
граждан, проживающих на территориях 
проведения «антитеррористической опера
ции», его действие приостановлено до окон
чания проведения «антитеррористической 
операции» (ст. 1).

Таким образом, каждый гражданин 
Украины, проживающий на территории
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Донбасса, лишен возможности реализа
ции своих конституционных прав и свобод 
ввиду отсутствия механизма их админи
стративно-правового обеспечения. Вместо 
дополнительных гарантий защиты прав 
граждан, проживающих на территории 
проведения «антитеррористической опе
рации», государство использует дискрими
национные меры по «статусу территории» 
и лишает их фундаментальных прав чело
века (ст.ст.3, 4, 8, 11, 21, 22, 24, 27, 28, 33, 46, 
49, 56, 64 Конституции Украины [1]), в част
ности: права на свободу и личную непри
косновенность; права на свободное передви
жение и свободу выбора места жительства; 
права на справедливый суд и эффективное 
средство правовой защиты; свободы от про
извольного и незаконного вмешательства 
в личную и семейную жизнь; права на со
циальную защиту и др.

Реализуемые действия со стороны орга
нов власти в отношении отдельного регио
на Украины противоречат, как Основному 
Закону государства, так и Закону Украи
ны «Об основах предотвращения и противо
действия дискриминации в Украине» [11], 
который развивая и конкретизируя консти
туционные положения о антидискримина- 
ционных стандартах, запрещает прямую 
и косвенную дискриминацию, а также уста
навливает требование о проведении анти- 
дискриминационной экспертизы проектов 
законов и подзаконных актов (ст. 8).

Наряду с отмеченными нарушения
ми национального законодательства, дея
тельность органов исполнительной власти 
Украины проявляет фактическое отступле
ние от соблюдения определенных государ
ственных обязательств по Международно
му пакту о гражданских и политических 
правах (ст.ст. 2, 9, 12, 14, 17) и Конвенции 
о защите прав человека и основных свобод 
(ст.ст. 5, 6, 8, 13), а также п. 2 ст. 1; п. 2— 3 
ст. 4; п. 1 ст. 8; п. 1 ст. 14; ст. ст. 15, 16; п. 1 а) 
и 1 с) ст. 17; ст.ст. 23, 30; п. 1—2 ст. 31 Евро
пейской социальной хартии [3; 4; 5].

Учитывая сосредоточенность внима
ния украинского законодателя на катего
рии «внутренне перемещенных лиц», про
анализируем административное законода
тельство в этом ключе. Понятие «внутренне 
перемещенного лица» (далее —  ВПЛ) сфор
мулировано в ст. 1 Закона Украины «Об обе
спечении прав и свобод внутренне переме

щенных лиц» [8], где данным лицом «яв
ляется гражданин Украины, иностранец 
или лицо без гражданства, которое нахо
дится на территории Украины на закон
ных основаниях и имеет право на посто
янное проживание в Украине, которое за
ставили оставить или покинуть свое место 
жительства в результате или во избежание 
негативных последствий вооруженного кон
фликта, временной оккупации, повсемест
ных проявлений насилия, нарушений прав 
человека и чрезвычайных ситуаций при
родного или техногенного характера» [8].

Следует отметить, что в действующей 
редакции понятие ВПЛ противоречит меж
дународным стандартам по нескольким 
причинам. Во-первых, оно сужает опреде
ление, которое сформулировано в Руководя
щих принципах по вопросу перемещения 
лиц внутри страны [6], так как устанавли
вает требования относительно граждан
ства и регистрации места проживания для 
внутренне перемещенных лиц. Во-вторых, 
определение характера перемещения уста
навливает исчерпывающий перечень при
чин перемещения и не указывает на то об
стоятельство, что внутреннее перемещение 
должно касаться вынужденного перемеще
ния в пределах международно-признанных 
границ. В-третьих, данное понятие уста
навливает особый статус ВПЛ, поскольку 
украинский законодатель вынуждает всех 
лиц данной категории регистрироваться 
и получать «справку внутренне перемещен
ного лица» (далее - справка ВПЛ), вопреки 
международным нормам. «Право регистра
ции как ВПЛ» основывается на упомяну
том выше определении, сформулирован
ном в национальном законодательстве [8], 
а вопросы постановки на учет регулируют
ся Постановлением Кабинета Министров 
Украины «Об учете внутренне перемещен
ных лиц» № 509 [14].

В соответствии с действующими норма
ми, для получения возможности реализо
вать свое право на социальные выплаты 
внутренне перемещенным лицам необхо
димо получить справку ВПЛ в местных ор
ганах социальной защиты населения, что 
в свою очередь противоречит ст. 7 Закона 
Украины «Об общеобязательном государ
ственном пенсионном страховании», кото
рый предусматривает: равноправие застра
хованных лиц относительно получения
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пенсионных выплат ... ; государственные га
рантии реализации застрахованными ли
цами своих прав, предусмотренных дан
ным Законом [12].

Интересно то, что требование реги
страции и получения справки ВПЛ каса
ется также внутренне перемещенных лиц 
не нуждающихся в гуманитарной и соци
альной помощи, а просто желающих вос
пользоваться своими основными правами 
и доступом к социальным услугам нарав
не с остальными гражданами Украины (на
пример, регистрация детей в детских садах 
и школах, посещение больниц; осуществле
ние избирательных прав).

Наличие справки ВПЛ, обязывает лицо 
зарегистрироваться по месту жительства 
в Государственной миграционной служ
бе [16]. Вместе с тем правила регистрации 
ВПЛ отличаются дополнительными слож
ностями и проверками представителей 
местного отделения Государственной ми
грационной службы и органов внутренних 
дел. Проверки осуществляются уполномо
ченными лицами без предварительного со
гласования времени. Отсутствие внутрен
не перемещенного лица по месту прожи
вания, на момент проверки, независимо от 
причины (санаторное лечение, реабилита
ция, выезд в гости к родственникам) лиша
ет гражданина специального статуса ВПЛ, 
а соответственно возможности реализации 
конституционных прав и свобод. Восстанов
ление статуса ВПЛ возможно лишь после 
повторной процедуры регистрации. Приве
денные нормы противоречат не только Кон
ституции Украины, но и Закону Украины 
«О свободе передвижения и свободном выбо
ре места проживания в Украине», который 
в ст.2 определяет, что «отсутствие регистра
ции по месту жительства не может быть ус
ловием реализации прав и свобод» [13].

Кроме того, ст. 2 Закона Украины 
«Об обеспечении прав и свобод внутренне 
перемещенных лиц» устанавливает, что 
Украина должна принять все возможные 
меры, предусмотренные Конституцией и за
конами Украины, международными догово
рами... по предотвращению вынужденного 
внутреннего перемещения лиц. Ст. 3 пред
усматривает, что граждане Украины, ино
странцы или лица без гражданства, кото
рые находятся на территории Украины на 
законных основаниях и имеют право на

постоянное проживание в Украине, имеют 
право на защиту от вынужденного внутрен
него перемещения. При этом мы не находим 
в нормах пояснений, что означает «защита 
от вынужденного перемещения». Также не 
определены законодателем и «меры защиты 
людей от вынужденного перемещения» [8].

Следует обратить внимание на ст. 14 За
кона Украины «Об обеспечении прав и сво
бод внутренне перемещенных лиц», кото
рая декларирует, что ВПЛ пользуются теми 
же правами и свободами, наравне с други
ми гражданами Украины, постоянно про
живающими на ее территории. Запреща
ет их дискриминацию при осуществлении 
любых прав и свобод на основании, стату
са внутренне перемещенного лица. В то же 
время, в диспозициях самого Закона мы 
находим дискриминационные положения 
по отношению к внутренне перемещенным 
лицам. Так, определенные права гаранти
рованы только зарегистрированным ВПЛ 
(ст. 7). Одновременно ВПЛ имеют опреде
ленные обязанности, не являющиеся ти
пичными для других граждан: например, 
обязанность не отсутствовать в течение бо
лее 60 дней по зарегистрированному месту 
жительства (ст. 12) [8].

Помимо указанного Закона признаки 
дискриминационного отношения к вну
тренне перемещенным лицам содержатся 
в п. 3 Постановления Кабинета Министров 
Украины «Об учете внутренне перемещен
ных лиц» № 509, положения которого пред
усматривают, что заявление о постанов
ке на учет внутренне перемещенного лица 
должно содержать сообщение лица о «не
причастности к совершению преступлений 
или соучастию в преступлениях» [14].

Комплексная государственная програм
ма по поддержке, социальной адаптации 
и реинтеграции внутренне перемещенных 
лиц [17] также содержит дискриминацион
ные элементы, поскольку рассматривает 
данную категорию граждан как «лиц, тре
бующих отдельного патриотического вос
питания».

Заключение
Проведенное исследование администра

тивно-правового обеспечения прав и свобод 
граждан, законности и допустимости их 
ограничений в период специального пра
вового режима «антитеррористической опе
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рации» на территории Донбасса, позволя
ет сделать следующие обобщенные выводы.

Демократическая, социальная и пра
вовая государственность в Украине все 
еще остается больше ориентиром, чем ре
альностью. Вводимые ограничения основ
ных прав и свобод в государстве должны 
обуславливаться легитимной целью, об
щественной необходимостью достижения 
данной цели, быть пропорциональны
ми и обоснованными. При этом со сторо
ны законодателя требуется правовое регу
лирование, позволяющее оптимально до
стичь легитимной цели с минимальным 
вмешательством в реализацию конститу
ционных прав не нарушая их сущ ностно
го содержания.

Административное законодательство 
Украины свидетельствует о несовершен
стве механизма административно-право
вого обеспечения прав граждан, как с пра
вовым статусом «внутренне перемещенного 
лица», так и «лиц, проживающих на терри
ториях проведения антитеррористической 
операции». Вносимые изменения в правовое 
поле Украины не соответствуют конститу
ционным и международным нормам, а за
конность и допустимость ограничений прав 
населения Донбасса выходят за рамки до
зволенного Основным Законом государства 
и международным правом. В ряде рассмо
тренных выше правовых актов содержат
ся признаки прямой дискриминации в от
ношении внутренне перемещенных лиц, 
в том числе значительные риски и ослож
нения жизненных обстоятельств для ма
ломобильных лиц и лиц с инвалидностью.

Разрешение указанной проблематики 
видится, прежде всего, в приведение Зако
на Украины «Об обеспечении прав и свобод 
внутренне перемещенных лиц» в соответ
ствие с Конституцией Украины и между
народными стандартами.

Поскольку принятие новых законов, 
внесение изменений в действующее право
вое поле не допускает сужения содержания 
и объема конституционных прав и свобод 
граждан, а также незаконного их ограни
чения, украинскому законодателю целесо
образно внести изменения в правовое поле 
и обеспечить доступ к правам, регулярным 
социальным выплатам, предусмотренным 
отраслевым законодательством (в частно
сти пенсий, страхований от безработицы

и пособий по инвалидности), отделив эти 
выплаты от требований официальной ре
гистрации граждан как «внутренне пере
мещенных лиц». Реализация конституци
онных прав ВПЛ требует корректировок 
диспозиций, указанных в Постановлении 
Кабинета Министров Украины № 637, отно
сительно ограничений прав на пенсионные 
выплаты гражданам со статусом ВПЛ [19].

Важным во многих контекстах являет
ся экспертиза правовых актов, не специа
лизирующихся на вопросах «внутренне пе
ремещенных лиц», относительно возможно
стей реализации ВПЛ своих прав на основе 
полного равенства. Подлежат корректиров
ке отдельные правовые положения, рассмо
тренные выше [8; 9; 10; 14; 15; 16; 17; 18; 19; 
20] и содержащие прямую или косвенную 
дискриминацию в отношении ВПЛ. Потре
буют гармонизации правила и процедуры, 
касающиеся регистрации ВПЛ, с учетом га
рантий гражданам права на свободу пере
движения и выбора места жительства, без 
каких-либо ограничений [14, 16].
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