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П’ЯТА СЕКЦІЯ
СВІТ РОЗВАГ, ТОВ ТА ІНШІ ПРОТИ УКРАЇНИ
(Заяви № 13290/11 та 2 інших)

РІШЕННЯ
СТРАСБУРГ
27 червня 2019
Це рішення стане остаточним за обставин, наведених у статті 44 § 2 Конвенції. До нього можуть бути внесені редакційні зміни.

У справі Світа Розваг, ТОВ та інших проти України,

Європейський Суд з прав людини (П’ята секція), розглядаючи справу Палатою у складі:


Angelika Nußberger, головуючий,

Yonko Grozev,

Ganna Yudkivska,

Síofra O’Leary,

Mārtiņš Mits,

Lәtif Hüseynov,

Lado Chanturia, судді,
а також Claudia Westerdiek, секретар секції,
Провівши 4 червня 2019 року слухання за зачиненими дверима,
проголошує наступне рішення, яке було прийняте в той же день:

ПРОЦЕДУРА
1.  Дану справу розпочато за заявами проти України, які подали до Суду відповідно до статті 34 Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод (надалі – «Конвенція») в різні дати, наведені у Додатку, дві українські компанії та один громадянин України, подробиці про яких також наведені у Додатку.

2. Заявників представляли адвокати, вказані у Додатку. Уряд України (надалі – «Уряд») представляла пані О. Давидчук, голова управління Уповноваженого Уряду в Європейському Суді з прав людини.

3. Заявники стверджували, зокрема, що заборона гральних операцій Законом від 15 травня 2009 року, і у тому числі, анулювання їх отриманих раніше багаторічних ліцензій на азартні ігри, дорівнювало втручанню в їх право на мирне користування їх майном, всупереч статті 1 Протоколу № 1; друга заявниця також стверджувала, що стаття 1 Протоколу № 1 була порушена у зв’язку з зупиненням її ліцензії наказом Міністерства фінансів від 8 травня 2009 року, незадовго до повної заборони азартних ігор; перший та другий заявник  також стверджували, відповідно до статті 6 § 1 Конвенції, що національні суди не надали достатніх підстав для своїх рішень, і зокрема, не прокоментували посилання заявників, у підтримку їх тверджень, на статтю 1 Протоколу № 1 та на прецедентне право Суду; перший та третій заявники також стверджували, відповідно до статті 13, що не мали ефективного засобу правового захисту по відношенню до можливого порушення їх прав відповідно до статті 1 Протоколу № 1.

4.  3 листопада 2017 року Уряд був проінформований про заяви, а решта скарг другого та третього заявників була оголошена неприйнятною відповідно до правила 54 § 3 Регламенту Суду.

ФАКТИ
I. ОБСТАВИНИ СПРАВИ
A. Що стосується всіх заявників
5. Заявники придбали ліцензії на азартні ігри на період, вказаний у Додатку. Вони (окрім третього заявника, див. пункти 43-47 нижче) займалися гральним бізнесом. Ліцензії були оплачені заздалегідь на увесь період використання. Кожний з заявників сплатив за ліцензії в українських гривнях (UAH) еквівалент 150,000 євро (EUR) (див. пункт 63 нижче). Ліцензії були анульовані дією закону від 25 червня 2009 року (див. пункт 15 нижче).

6. 23 грудня 2008 року Кабінет Міністрів представив у Парламенті законопроект щодо регулювання азартного бізнесу. Законопроект пропонував детальні правила для всеосяжного регулювання комерційних гральних операцій, такі, як нова система ліцензування та низка нормативних вимог (див. пункт 78 нижче). Законопроект передбачав, що відповідний закон набуде сили через тридцять днів після введення, і що юридичні особи, які володіють ліцензіями на азартні ігри відповідно до старої системи, матимуть рік, починаючи з дня набуття законом сили, для виконання нових вимог; їх ліцензії залишаться в силі на період їх видання. 26 грудня 2008 року Верховна Рада прийняла законопроект у першому читанні.

7. 18 березня 2009 року відповідний парламентський комітет ухвалив виправлений текст законопроекту для другого читання.

8.  26 березня 2009 року два члени парламенту представили законопроект, який пропонував повну заборону грального бізнесу, і повинен був набути сили 1 січня 2010 року. У пояснювальній записці автори стверджували, що азартний бізнес розгортався швидко, що призвело до підвищення рівня злочинності, і що велика кількість дітей та молоді захоплювалася ним (див. пункт 147 нижче).

9. 7 травня 2009 у гральному закладі міста Дніпро сталася пожежа, в наслідок чого дев’ять осіб загинули та одинадцять постраждали. Інцидент привернув значну увагу громадськості.

10.  Того ж дня Кабінет Міністрів видав розпорядження під назвою «Заходи з підвищення безпеки громадян», яке передбачало ряд заходів у відповідь на трагічну подію, зокрема:

(i) спрямування Міністерства фінансів та місцевих виконавчих органів на здійснення заходів для анулювання ліцензій юридичних осіб, які володіли установою, де відбулася пожежа, а також
(ii) спрямування Міністерства Фінансів на зупинення усіх ліцензій на азартні ігри на один місяць.

11.  8 травня 2009 року Міністерство фінансів видало наказ, котрим воно зупинило усі ліцензії на азартні ігри до 7 червня 2009 року, який набув сили 8 травня 2009 року.

12.  15 травня 2009 року парламент прийняв законопроект, внесений 26 березня 2009 року (див. пункт 8 вище), який забороняв усі азартні операції в Україні (надалі – «Закон про заборону»), з деякими обмеженими винятками – зокрема, по відношенню до лотерей. Закон не містив ніяких положень стосовно відшкодування для власників ліцензій (див. пункти 66 та 67 нижче).

13. Президент наклав вето на Закон про заборону. Він зазначив, зокрема, що:

(i) Закон про заборону не передбачав таких підстав для анулювання ліцензій, як заборона конкретної діяльності;

(ii) Закон про заборону суперечив конституційним положенням, які захищали власність (див. пункт 58 нижче);

(iii) запропонований закон не містив нічого з питання витрат, вже завданих бізнесу придбанням ліцензій та орендою, а також
(iv) підприємства будуть судитися з державою щодо коштів, які вони витратили на ліцензії та дозволи, і щодо будь-якої іншої шкоди, яку вони понесуть, якщо законопроект стане законом.

14. 11 червня 2009 року Верховна Рада скасувала вето.

15. 25 червня 2009 року закон набув сили, і з того дня ліцензії заявників вважалися анульованими дією закону.

16. Заявники подали до національних судів позови щодо відшкодування, але ці позови були відхилені.

B. Конкретні обставини заявників
1.  Перший заявник
17. До заборони компанія-заявник володіла щонайменш п’ятнадцятьма азартними установами та позиціями у Харкові.

18. 26 вересня 2009 року компанія-заявник подала позов щодо відшкодування шкоди проти Міністерства фінансів та Державного казначейства.

Вона вимагала сплатити їй 11,461,690 українських гривень ((UAH – біля 905,426 євро (EUR) на той час) в якості компенсації шкоди, до яких входили: частина ліцензійних зборів, яка відповідала періоду з набуття сили Законом про заборону до дня, коли ліцензія компанії-заявника повинна була закінчитися (25 квітня 2011 року); а також різні втрати, які вона понесла в результаті придбання грального обладнання та спеціального програмного забезпечення з контролю податків, оновлення гральних приміщень та втраченого прибутку. Згодом вона збільшила ці вимоги до еквівалента 3,219,900 євро.

Вона спиралася на різні положення національного права. Перший аргумент компанії-заявника полягав у тому, що шляхом продажі ліцензії на п’ять років за ціною «за рік» держава давала гарантію можливості займатися ліцензованою діяльністю упродовж дії ліцензії, за умови дотримання вимог ліцензії. Закон про ліцензування, який був lex specialis, не передбачав колективне анулювання ліцензій, яке було можливим лише на індивідуальній основі на підставах, наведених у цьому законі.

Компанія-заявник також спиралася на наступні положення Цивільного кодексу (див. пункти 68-71 нижче):

(i)  Статтю 1166 стосовно загального обов’язку щодо відшкодування збитків від делікту;

(ii)  Статтю 1170 стосовно обов’язку держави відшкодовувати шкоду, заподіяну набуттям сили законами про припинення прав на власність (надалі також «Положення про законодавчий збір»); а також
(iii)  Статтю 1173 стосовно обов’язку органів влади відшкодовувати шкоду, заподіяну їх незаконними діями або рішеннями.

19. 10 грудня 2009 року Київський господарський суд відхилив позов. Суд цитував частину статті 1166 Цивільного кодексу, яка вимагала існування наміру або недбалості для деліктної відповідальності. Стаття 1173 вимагала існування висновку, що дії органів влади були незаконними. Парламент мав конституційну владу приймати закони, якою скористався при прийнятті Закону про заборону. Конституційний суд не оголосив цей закон неконституційним. Тому ніщо не свідчило про незаконну дію з боку держави. За цих же підстав стаття 1175 Цивільного кодексу, яка передбачала відповідальність у випадку шкоди, заподіяної законодавчими документами, які були оголошені незаконними (див. пункт 72 нижче), була також незастосовною. Ані Закон про заборону, ані бюджет не передбачали ніякого відшкодування. Відповідно, не було ніяких підстав для вимог щодо компенсації.

20. Компанія-заявник подала апеляцію. Вона висунула переважно ті ж аргументи. Вона також стверджувала, що суд першої інстанції не застосував Положення про законодавчий збір, яке було застосовним положенням у цій справі, оскільки Закон про заборону зупинив право компанії-заявника на власність по відношенню до ліцензії, касових апаратів та грального обладнання. Це положення Цивільного кодексу вимагало відшкодування конкретно за законні дії, у цьому випадку – набуття сили Законом про заборону. Це також випливало з положення Конституції, яке вимагало повне відшкодування за відібрання приватного майна (див. пункт 58 нижче).

Крім того, компанія-заявник цитувала статтю 1 Протоколу № 1 до Конвенції та стверджувала, що поняття «власності» та «майна», використані у цьому положенні, були самостійними та широкими. У цьому контексті компанія-заявник стверджувала, що у справі Tre Traktörer AB v. Sweden (7 липня 1989 року, § 53, серія А № 159) Суд визнав, що ліцензія на продаж алкогольних напоїв була «власністю» для цих цілей. Компанія-заявник посилалася на національні положення з використанням Конвенції та прецедентного права Суду (див. пункти 74-76 нижче) та стверджувала, що суд першої інстанції не виконав свій обов’язок щодо застосування статті 1 Протоколу № 1 та прецедентної практики Суду.

У заключній частині заяви компанія-заявник стверджувала, що стаття 41 Конвенції передбачала виплату справедливої сатисфакції.

21. 6 квітня 2010 року Київський господарчий апеляційний суд залишив у силі рішення суду першої інстанції. Він цитував положення Цивільного кодексу стосовно деліктної відповідальності в цілому та деліктної відповідальності за незаконні дії органів влади (див. пункти 37 нижче та 68-71 нижче) та підтримав обґрунтування суду першої інстанції. Він не прокоментував аргументи компанії-заявника стосовно Положення про законодавчий збір, статті 1 Протоколу № 1 або прецедентного права Суду.

22. Компанія-заявник подала апеляцію з питань права. Вона стверджувала, що висновки судів нижчих інстанцій про те, що існував лише обов’язок відшкодування за незаконні дії, були неправильними, і що положення про законодавчий збір передбачало відшкодування у випадку законного припинення прав на власність. Вона повторила попередні аргументи, які висувала в першій апеляції.

23. 22 вересня 2010 року Вищий господарський суд відхилив апеляцію компанії-заявника та залишив у силі рішення судів нижчих інстанцій. Він заявив, що Закон про заборону не передбачав припинення прав на власність у розумінні Положення про законодавчий збір, або виплату будь-якого відшкодування власникам ліцензій. Конституційний суд не оголосив відповідний закон неконституційним. Відповідно, нижчі суди правильно визнали, що компанія-заявник не продемонструвала, що існувала будь-яка незаконна поведінка з боку відповідачів або причинно-наслідковий зв’язок між діями відповідачів та її втратами, що було необхідними елементами для позову щодо відшкодування.

2.  Друга заявниця
24. Заявниця подала декілька позовів до національних судів. Позови викладені нижче у порядку, в якому вони були закінчені на національному рівні й заявниця подала свої відповідні формуляри заяви до Суду.

(a)  Перші провадження: відшкодування ліцензійних зборів
25. У першому провадженні (формуляр заяви поданий 25 вересня 2012 року) Заявниця вимагала сплатити їй 360,349.59 гривень (біля EUR 30,160 на той час) у Державного казначейства та Міністерства фінансів, відповідно до ліцензійного збору за невикористану частину її ліцензії, по відношенню до періоду від набуття сили Законом про заборону до дати, коли її ліцензія повинна була закінчитися (16 травня 2011 року).

Вона спиралася на різні положення національного права, зокрема, на Положення про законодавчий збір (див. пункт 70 нижче). У цьому контексті вона зазначила, що відповідно до рішення Суду у справі Tre Traktörer AB (цит. вище), ліцензії становили «власність» для цілей статті 1 Протоколу № 1. Заявниця спиралася на положення національного права з використанням Конвенції та прецедентне право Суду переважно – на перше (див. пункти 74 та 76 нижче) та стверджувала, що Закон про заборону, анулювавши її ліцензію, закінчив її право на власність у розумінні Положення про законодавчий збір.

26.  15 грудня 2011 року Київський господарчий суд відхилив позов заявниці на підставі того, що Закон про заборону не передбачав відшкодування ліцензійних зборів, сплачених за ліцензії, анульовані дією закону.

27.  Заявниця подала апеляцію, спираючись, зокрема, на ті ж положення Цивільного Кодексу, Конвенцію, прецедентне право Суду та положення національного законодавства з їх використанням. Вона також зазначила положення Господарського процесуального кодексу, які забороняли судам відмовляти у прийнятті рішень за відсутності законодавства, яке регулює це питання (див. пункт 76 нижче).

28.  1 лютого 2012 року Київський господарчий апеляційний суд залишив у силі рішення суду першої інстанції. Він цитував національні положення стосовно обов’язків органів влади відшкодовувати шкоду, заподіяну їх незаконною діяльністю (див., зокрема, пункт 71 нижче), і стверджував, що конституційна роль Парламенту полягала у прийнятті законів, він скористувався цими повноваженнями при прийнятті Закону про заборону, і що цей закон не передбачав виплату будь-якого відшкодування колишнім власникам ліцензій.

29. Заявниця, повторюючи переважно ті ж аргументи, подала апеляцію з питань права до Вищого господарчого суду.

30.  21 травня 2012 року Вищий господарчий суд залишив у силі рішення судів нижчих інстанцій, постановивши, що в них не було ніяких ознак помилки з питання права.

(b)  Другі провадження: опротестування вказівки Кабінету Міністрів щодо зупинення усіх ліцензій на азартні ігри
31. У других провадженнях (формуляр заяви поданий 4 листопада 2013 року), заявниця прагнула оголошення незаконними та скасування дій Кабінету Міністрів та Міністерства фінансів стосовно зупинення її ліцензії на один місяць (див. пункт 11 вище). Вона стверджувала, що ніякий закон не давав Кабінету Міністрів та Міністерству фінансів право зупинити дію ліцензії. Закон про ліцензування передбачав лише анулювання ліцензій у деяких випадках, але не «зупинення» дії ліцензії (див. пункт 64 вище).

32. Київський окружний адміністративний суд повернув скаргу заявниці в той мірі, в якій вона була спрямована проти Міністерства, стверджуючи, що адміністративні суди в місці її реєстрації в якості юридичної особи були компетентними. Це призвело до порушення заявницею третього провадження (див. пункт 37 нижче). Він розглянув решту позову проти Кабінету Міністрів. Аналогічні позови, подані трьома іншими компаніями, були додані до проваджень.

33. 27 вересня 2011 року суд першої інстанції погодився з аргументами заявниці, задовольнив позов та оголосив незаконною відповідну частину розпорядження Кабінету Міністрів (див. пункт 10 вище).

34.  31 травня 2012 року Київський адміністративний апеляційний суд задовольнив апеляції Кабінету Міністрів та Міністерства фінансів та скасував рішення суду першої інстанції. Він посилався на конституційні норми, які визначали Кабінет Міністрів в якості найвищого виконавчого органа, який мав повноваження видавати вказівки міністерствам (див. пункти 60 та 62 вище). Міністерство фінансів повинно було дотримуватися вказівок Кабінету Міністрів. Відповідно, Кабінет Міністрів мав повноваження щодо видання відповідної вказівки.

35. Одна з інших компаній-позивачів подала апеляцію з питань права, до якої приєдналася заявниця. В апеляції висувалися переважно ті ж аргументи, як і у позові заявниці (див. пункт 31 вище).

36. 28 травня 2013 року Вищий адміністративний суд залишив у силі рішення апеляційного суду, переважно повторивши його обґрунтування.

(c)  Треті провадження: опротестування наказу Міністерства фінансів стосовно зупинки усіх  ліцензій на азартні ігри
37.  У третьому провадженні (формуляр заяви поданий 19 липня 2016 року) заявниця подала окремий позов, прагнучи оголошення незаконним та скасування наказу Міністерства фінансів, який зупинив дію її ліцензії. Її головний аргумент полягав у тому, що Міністерство діяло ultra vires (див. пункт 31 вище). Заявниця також стверджувала, що на додаток до порушення національного законодавства, наказ також порушував статтю 1 Протоколу № 1, яку вона цитувала. Вона посилалася на рішення Суду у справі Tre Traktörer щодо того, що ліцензія становила «власність». Заявниця також посилалася на статтю 17 Конвенції.
38. 2 липня 2013 року Закарпатський окружний адміністративний суд відхилив позов заявниці, постановивши, що оскільки Кабінет Міністрів мав повноваження давати вказівки міністерствам (див. пункт 62 нижче), а міністерства мали повноваження видавати власні накази, Міністерство, при виданні оскаржуваного наказу, який виконував вказівку Кабінету Міністрів, діяло в рамках повноважень.

39. Заявниця подала апеляцію. Вона повторила ті ж аргументи, стверджуючи, що наказ суперечив нормам вищого рівня, ніж вказівка Кабінету Міністрів, а саме, Закону про ліцензування та Статті 1 Протоколу № 1.

40. 2 грудня 2015 року Львівський адміністративний апеляційний суд залишив у силі рішення суду першої інстанції, переважно повторюючи його обґрунтування.

41.  20 січня 2016 року суддя з Вищого адміністративного суду не дав компанії заявниці дозвіл подати апеляцію з питань права, стверджуючи, що у рішеннях нижчих судів не було ніяких помилок з питань права.

3.  Третій заявник
42. Третій заявник, акціонерна компанія, був створений у вересні 2008 року.

43.  10 листопада 2008 року компанія-заявник сплатила повну ціну за п’ятирічну ліцензію Державному казначейству, а 14 листопада 2008 року вона отримала свою ліцензію, придатну з 28 жовтня 2008 року до 27 жовтня 2013 року.

44. За словами компанії-заявника, вона інвестувала в підготовку до відкриття азартного бізнесу, отримала дозволи, касові апарати та гральне обладнання, орендувала приміщення та наняла персонал, але не відкрила бізнес через заборону азартних ігор.

45. У липні 2009 року Компанія-заявник попросила у Міністерства фінансів відшкодування ліцензійних зборів, але отримала відповідь, що відшкодування не буде.

46.  У листопаді 2010 року компанія-заявник попросила орган влади, відповідальний за ліцензування, надати їй довідку, яку вона планувала подати до Державного казначейства для отримання відшкодування фінансів, сплачених за ліцензію, відповідно до процедури, встановленої для компенсації помилкових та надмірних виплат до Казначейства (див. пункт 77 нижче).

47. Не отримавши відповідь, компанія-заявник подала позов проти органу ліцензування, Державного казначейства та Міністерства фінансів, прагнучи відшкодування суми, яку вона сплатила за ліцензію. Вона спиралася на положення стосовно відшкодування помилкових або надмірних виплат до Казначейства та положення Кодексу адміністративного судочинства, які вимагали, щоб суди приймали рішення навіть за відсутності відповідного законодавства (див. пункти 76 та 77 нижче).

48. 4 травня 2011 року Львівський окружний адміністративний суд частково задовольнив позов компанії-заявника та наказав Державному казначейству повернути 963,030.15 гривень (біля 80,600 євро на той момент), що відповідало частині ліцензійних внесків за період з набуття сили Законом про заборону до дати, коли строк дії ліцензії компанії-заявника повинен був закінчитися (27 жовтня 2013 року).

Суд зазначив, зокрема, що головний аргумент відповідачів полягав у тому, що не існувало встановленого механізму для відшкодування коштів, сплачених за анульовані ліцензії на азартні ігри. Однак суд відхилив цей аргумент, спираючись на положення Кодексу адміністративного судочинства, яке вимагало, щоб суди приймали рішення навіть за відсутності відповідного законодавства (див. пункти 76 нижче). Ключовим міркуванням суду було те, що відповідно до ліцензійних правил, ліцензія була документом, який давав право діяти конкретному бізнесу упродовж певного періоду. Компанія-заявник сплатила збір та отримала ліцензію на цей період. Беручи до уваги, що вона не мала можливості фактично скористуватися ліцензією, частину збору необхідно було відшкодувати.

49. Відповідачі подали апеляцію. Копії їх апеляцій не були надані до Суду.

50. Компанія-заявник відповіла. На додаток до своїх інших аргументів вона спиралася на статтю 1 Протоколу № 1, рішення Суду у справі Tre Traktörer AB (цит. вище) та положення Кодексу адміністративного судочинства, яке вимагало, щоб адміністративні суди застосовували прецедентну практику Суду (див. пункт 76 нижче). Вона стверджувала, що оскільки Закон про заборону анулював її ліцензію за відсутності будь-яких підстав для цього відповідно до Закону про ліцензування та за відсутності будь-яких порушень з боку компанії-заявника, національний закон не дотримав вимоги «передбачуваності» відповідно до Конвенції. Вона також зазначила, що перехідні положення Закону про заборону вимагали, щоб Кабінет Міністрів прийняв нові постанови, необхідні для втілення Закону про заборону (див. пункт 67 нижче). Компанія-заявник стверджувала, що ці положення повинні були включати механізм відшкодування, але щоб неприйняття їх Кабінетом Міністрів не повинно було були невигідним для колишніх власників ліцензій.

51.  21 липня 2014 року Львівський адміністративний апеляційний суд скасував рішення суду першої інстанції, постановивши, що Закон про заборону не передбачав ніякий механізм відшкодування, і що процедури, встановлені для помилкових або надмірних виплат до казначейства, були незастосовними.

52. Компанія-заявник подала апеляцію, стверджуючи, що рішення суду першої інстанції було правильним. Вона повторила свої аргументи. Надавши більше подробиць стосовно свого аргументу щодо стверджуваної відсутності передбачуваності національного закону, вона також цитувала деякі уривки з Sierpiński v. Poland (№ 38016/07, §§ 72, 79 та 80, 3 листопада 2009) стосовно невпевненості по відношенню до компенсації, як застосовні у її справі.

53.  15 березня 2016 року Вищий адміністративний суд залишив у силі рішення апеляційного суду. Він зауважив, що висновок судів нижчих інстанцій про те, що порядки, встановлені для помилкових або надмірних виплат були незастосовними, був правильним.

II. ВІДПОВІДНІ НАЦІОНАЛЬНІ МАТЕРІАЛИ
A. Конституційні правила
1.  Конституція від 1996 року
54. Стаття 8 Конституції передбачає, що норми Конституції є нормами прямої дії та гарантує право звернення до суду безпосередньо на підставі Конституції.

55. Стаття 9 передбачає, що міжнародні договори, згода на обов'язковість яких надана Верховною Радою України, є частиною національного законодавства України.

56.  Стаття 13 § 4 вимагає, щоб держава забезпечувала захист права власності.

57. Стаття 19 встановлює принцип законності та принцип того, що будь-яка дія органів влади повинна ґрунтуватися лише на повноваженнях, гарантованих Конституцією або законами, прийнятими Верховною Радою.

58. Стаття 41 гарантує право на власність. Вона передбачає, зокрема:

“...

Ніхто не може бути протиправно позбавлений права власності. Право приватної власності є непорушним.

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.

Конфіскація майна може бути застосована виключно за рішенням суду у випадках, обсязі та порядку, встановлених законом.

...”

59. Стаття 42 передбачає, що кожний має право на підприємницьку діяльність, яка не забороняється законом.

60. Стаття 133 визначає Кабінет Міністрів в якості найвищого органу виконавчої влади.

61.  Стаття 150 уповноважує Конституційний суд вирішувати питання щодо конституційності законів, прийнятих Верховною Радою, за заявами від президента, сорока п’яти членів парламенту, Верховного Суду, Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини та Верховної Ради Автономної Республіки Крим. На той час право фізичної особи звертатися щодо конституційного перегляду не визнавалося.

2.  Закон Кабінету Міністрів від 1998 року (в силі на той час)

62.  Стаття 1 Закону передбачала, що Кабінет Міністрів здійснював виконавчу владу безпосередньо, а також через міністерства та інші виконавчі органи, які він був уповноважений спрямовувати, координувати та контролювати.

B. Закон про ліцензування 2000 року
63. Стаття 15 Закону, у формулюванні на той час, передбачала, що оплата ліцензії повинна була здійснюватися в час отримання ліцензії. Збір за видання ліцензії на азартні ігри складав 30,000 євро за рік, і ліцензії видавалися на п’ятирічний строк.

64. Стаття 21 Закону містила вичерпний перелік ситуацій, в яких ліцензія могла бути анульована, таких, як у випадку повторюваного порушення умов ліцензії або неправильного представлення в заяві про ліцензію. Закон не містив ніяких положень щодо анулювання ліцензій у випадку заборони ліцензованої діяльності, яка раніше вважалася законною. Він також не передбачав ніякого тимчасового зупинення ліцензій.

C. Правила безпеки
65. Закони, які регулювали пожежну безпеку та безпеку на робочому місці, а також нагляд у сфері охорони здоров’я, передбачають право відповідних інспекторів здійсняти перевірки різних установ та зупиняти їх роботу, якщо вони представляють ризик пожежі, нещасних випадків на робочому місці або шкоди для здоров’я.

D. Закон про заборону
66.  Стаття 2 Закону про заборону азартних ігор в Україні від 15 травня 2009 року містить загальну заборону азартних ігор в Україні з деякими обмеженими винятками – зокрема, по відношенню до лотерей.

67. Стаття 4 Закону містить перехідні положення.

Відповідно до статті 4(1), Закон набув сили в день його офіційної публікації, яка відбулася 25 червня 2009 року; він повинен був залишатися в силі, доки не буде прийнятий закон, дозволяючи азартні ігри у спеціально призначених для цього місцях (такий закон ще не був прийнятий).

Стаття 4(2) передбачала, що ліцензії на азартні ігри, видані до дати набуття сили Законом, повинні були вважатися анульованими, і нові ліцензії не могли видаватися.

Стаття 4(4) спрямовувала Кабінет Міністрів протягом трьох місяців прийняти наступні міри:

(i)  надати до Верховної Ради законопроект, який передбачає азартні ігри у спеціально відведених для цього місцях;

(ii)  надати до Верховної Ради проекти поправок до інших законів, які випливають з Закону про заборону;

(iii)  виправити власні нормативи відповідно до Закону про заборону та забезпечити, щоб органи виконавчої влади зробили це ж на своєму рівні; а також
(iv)  прийняти нові нормативи щодо втілення Закону.

E. Цивільний кодекс від 2003 року
68.  Стаття 1166 Кодексу, яка встановлює загальні підстави для деліктної відповідальності, передбачає, що особа, яка заподіяла шкоду, може бути звільнена від відповідальності, якщо шкода не була результатом наміру або недбалості з її боку. Вона також передбачає, що особа може бути притягнута до відповідальності за законні дії, якщо це передбачає Кодекс та інші закони.

69. Подальші статті Кодексу встановлюють альтернативні підстави для можливих позовів щодо відшкодування заподіяної шкоди.

70. Стаття 1170 Кодексу передбачає, що у разі прийняття закону, що припиняє право власності на певне майно, держава повинна повністю відшкодувати власнику за втрату майна. Це положення також називається «Положення про законодавчий збір» (див. пункт 18 вище).

71. Стаття 1173 Кодексу вимагає, щоб органи влади відшкодовували шкоду, заподіяну незаконними рішеннями, діями або бездіяльністю таких органів. Немає потреби демонструвати, що орган діяв з наміром або недбалістю.

72. Стаття 1175 Кодексу передбачає компенсацію за прийняття нормативно-правового акта, якщо цей документ в подальшому оголошується незаконним та скасовується. Немає потреби демонструвати намір або недбалість.

73. Як правило, термін давності для деліктних позовів складає три роки (стаття 257 Кодексу).

F.  Місце міжнародних угод та прецедентного права Суду в національній правовій системі
74.  Стаття 17 Закону про виконання рішень Європейського Суду з прав людини від 2006 року передбачає, що суди при розгляді справ повинні застосовувати Конвенцію та Протоколи до неї, а також прецедентну практику Суду в якості джерела права.

75.  Стаття 19 Закону про міжнародні договори від 2004 року передбачає, що міжнародні договори вважаються частиною внутрішнього законодавства та мають переважну силу над конфліктуючими положеннями внутрішнього законодавства.

76.  Стаття 8 §§ 1 та 2 Кодексу адміністративного судочинства від 2005 року, у формулюванні на той час, передбачала, що суди повинні були керуватися принципом верховенства права і що вони були змушені застосовувати цей принцип, беручи до уваги прецедентне право Європейського Суду з прав людини. Пункт 3 передбачав, що позивачі мали право посилатися на Конституцію безпосередньо.

Відповідно до пункту 4 тієї ж статті, суди не мали право відмовитися прийняти рішення у випадках, в яких не існувало законодавство, яке регулювало питання або якщо відповідне законодавство було неповним, нечітким або суперечливим. Аналогічне положення можна знайти у статті 4 Господарчого процесуального кодексу 1991 року.

Стаття 9 § 4 Кодексу адміністративного судочинства передбачала, що у випадку протиріччя між нормативно-правовим актом та Конституцією, міжнародним договором або законодавчим інструментом, який був вище за ієрархією норм та тим, який був нижче, суд повинен застосовувати той акт, який був вищим за ієрархією. Пункт 6 передбачав, що у випадку конфлікту між обов’язковим міжнародним договором та законом, представленим Верховною Радою, суд повинен був застосовувати умови договору. Аналогічне положення можна знайти у статті 4 Господарчого процесуального кодексу.

G. Порядок відшкодування помилково сплачених коштів
77.  Державний комітет підприємництва, державний орган, який відповідав за певні питання ліцензування на той час, встановив (наказ № 88 за 7 травня 2009 року) порядок відшкодування коштів, сплачених помилково, або надмірних платежів за ліцензії та дозволи. Відповідно до цієї процедури, за заявою власника ліцензії обласне відділення Комітету повинно було видати довідку про повернення коштів, для надання до Державного казначейства. Державне казначейство також ухвалило порядок повернення коштів за податки та платежів, помилково або надмірно зарахованих.

H. Законодавчі пропозиції
78. Система регулювання азартних ігор, запропонована Кабінетом Міністрів у його законопроекті № 3535 від 23 грудня 2008 року, містила наступні елементи: (i) систему ліцензування з п’ятирічними ліцензіями, положення щодо анулювання та тимчасового зупинення дії ліцензії; (ii) вимогу того, щоб оператори азартних ігор володіли, гральним обладнанням, а не орендували його, й дотримували певні мінімальні рівні капіталу, від 200,000 євро до 1,000,000 євро, в залежності від типу операцій; (iii) обмеження місць, де можуть працювати гральні установи, забороняючи їх у таких місцях, як школи та громадський транспорт, та мінімальні вимоги щодо розміру гральних установ (500 кв. м. для казино та 250 кв.м. для інших); (iv) особливу сертифікацію для грального обладнання та програмного забезпечення.

Текст, запропонований для другого читання, посилив деякі вимоги регулювання, у тому числі підняв мінімальний вік для входу до гральних установ з вісімнадцяти до двадцяти одного року та додав певні додаткові місця, такі, як місця культурної спадчини, до переліку місць, де гральні установи заборонені.

ПРАВО
I. ПОЄДНАННЯ ЗАЯВ
79.  Беручи до уваги аналогічну тему заяв, Суд вважає доречним розглянути їх в єдиному рішенні, відповідно до правила 42 § 1 Регламенту Суду.

II. ОБСЯГ СКАРГ ПЕРШОГО ЗАЯВНИКА
80.  У своїх зауваженнях у відповідь на зауваження Уряду, подані 24 травня 2018 року, перший заявник скаржився на зупинення дії його ліцензії на азартні ігри (див. пункт 11 вище). Суд вважає, що ця скарга не може вважатися наданням подробиць стосовно оригінальної скарги компанії-заявника, яка стосувалася анулювання, а не зупинення дії ліцензії. Уряд прокоментував цей аспект. Тому Суд не вважає доречним розглядати це питання в даній справі.

III. СТВЕРДЖУВАНЕ ПОРУШЕННЯ СТАТТІ 6 КОНВЕНЦІЇ СТОСОВНО ПЕРШОГО ТА ДРУГОГО ЗАЯВНИКІВ
81. Перший та другий заявники скаржилися, що національні суди не розглянули їх посилання на Конвенцію та прецедентне право Суду, хоча ці посилання стосувалися їх проваджень щодо відшкодування. Заявники посилалися на статтю 6 § 1 Конвенції, яка передбачає:

“ Кожен має право на справедливий … розгляд його справи … судом, …, який вирішить спір щодо його прав та обов'язків цивільного характеру...”

A. Щодо прийнятності
82.  У своїх формулярах заяви друга заявниця скаржилася, що у другому та третьому провадженні (див. пункти 31 та 37 вище) національні суди не надали достатніх підстав для своїх рішень. Національні суди не звернули увагу на її посилання на статтю 1 Протоколу №. 1 та рішення Суду у справі Tre Traktörer AB v. Sweden (7 липня 1989 року, серія А № 159).

83.  У своїх зауваженнях Уряд стверджував, що суди не прокоментували посилання заявниці на статтю 1 Протоколу № 1 та рішення у справі Tre Traktörer про те, що ліцензія вважалася власністю, оскільки цей погляд не підлягав сумніву. У будь-якому випадку, захист, який дорівнював захисту статті 1 протоколу № 1, був втілений у національному законодавстві, і тому будь-яке обговорення аргументів заявниці в термінах національного права було достатнім. Рішення національних судів були належним чином обґрунтовані та виправдані по суті, незважаючи на відсутність детального обговорення у термінах статті 1 Протоколу № 1, яке не вимагалося за даних обставин.

84. Незважаючи на пропозицію зробити це, заявниця не надала ніяких зауважень у відповідь.

85. Суд зазначає, що заявниця не відповіла на аргументи Уряду, які не видаються необґрунтованими. За відсутності будь-яких наданих заявницею доводів протилежного, Суд вважає, що заявниця не надала подробиць стосовно своїх аргументів у цьому відношенні, які б могли стати основою для обґрунтованої скарги відповідно до статті 6 § 1 Конвенції.

86.  Відповідно, скарга другої заявниці за статтею 6 § 1 Конвенції є явно необґрунтованою та повинна бути оголошена неприйнятною відповідно до статті 35 §§ 3 (a) та 4 Конвенції.

87.  На відміну від цього, у тому, що стосується першого заявника, Суд вважає, що його скарги відповідно до статті 6 § 1 Конвенції не є явно необґрунтованими у розумінні статті 35 § 3 (a) Конвенції. Він також зазначає, що вони не є неприйнятними за будь-яких інших підстав. Тому вони повинні бути оголошені прийнятними.

B. Щодо суті
1.  Доводи сторін
(a)  Перший заявник
88.  Компанія-заявник стверджувала, що ігноруючи її посилання на статтю 1 Протоколу № 1, що було конкретним, постійним та важливим аргументом, суди не дотримали свій обов’язок відповідно до статті 6 § 1 Конвенції (цитуючи справу Pronina v. Ukraine, № 63566/00, § 25, 18 липня 2006 року).

89. Національне законодавство явно включало Конвенцію та прецедентне право Суду. Тому національне законодавство вимагало, щоб суди детально розглядали будь-які питання порушення Конвенції, висунуті будь-якою зі сторін. Відповідно до національного законодавства, апеляційні господарчі суди розглядали справи заново на основі доказів, наданих в першій інстанції та у провадженнях за апеляцією. Не існувало ніяких обмежень стосовно надання нових аргументів за апеляцією. Крім того, апеляційний суд (див. пункт 21 вище) не сказав, що не міг розглядати нові документи на процесуальних підставах. Компанія-заявник в обох апеляційних судах конкретно посилалася на статтю 1 Протоколу № 1, пояснювала застосовність цього положення з посиланням на справу Tre Traktörer (цит. вище) та зауважувала, що Конвенція вимагала сплати відшкодування у випадку втручання у мирне володіння майном (див. пункт 20 вище), навіть якщо її посилання на статтю 41 Конвенції у підтримку цього твердження були помилковими. Національні суди не назвали ці посилання нечіткими або незначними, але проігнорували їх.

(b)  Уряд
90. Уряд стверджував, що перший заявник користувався повними процесуальними правами у відповідних провадженнях. Він посилався на Протокол № 1 до Конвенції лише за апеляцією та посилався на рішення Суду у справі Tre Traktörer AB (цит. вище) лише для зауваження, що ліцензія була «майном» у розумінні прецедентного права Суду. Компанія-заявник не надала ніяких конкретних та значних посилань до прецедентного права Суду для розгляду національними судами. Стаття 1 Протоколу № 1 була включена до національного законодавства і не було потреби обговорювати поняття ліцензії як власності, оскільки ця концепція була добре відомою. Посилання компанії-заявника на статтю 41 Конвенції також не потребували коментарів від національних судів, оскільки це положення було застосовним лише у провадженнях у суді, і не стосувалося національних проваджень.

2.  Оцінка Суду
91. Суд зауважує з самого початку, що справа компанії-заявника в національних судах стосувалася не питань факту, а скоріше, тлумачення відповідних правових положень.

92. У цьому контексті Суд повторює, що його повноваження щодо розгляду дотримання національного законодавства обмежені. В першу чергу саме національні органи влади, зокрема суди, повинні тлумачити та застосовувати національне законодавство, навіть у галузях, в яких Конвенція «включає» правила цього законодавства, оскільки національні органи влади за своїм характером є особливо кваліфікованими щодо вирішення питань, які виникають у цьому зв’язку. Це особливо стосується випадків, коли, як у даній справі, справа стосується різних підходів до тлумачення національного законодавства. Якщо тлумачення не є довільним або явно необґрунтованим, роль Суду обмежується перевіркою того, чи вплив цього тлумачення відповідає Конвенції (див. Radomilja and Others v. Croatia [GC], № 37685/10 та 22768/12, § 149, 20 березня 2018).

93. Суд вважає, що цей принцип застосовний і до даної справи, хоча ситуація є складною, оскільки національне законодавство саме по собі втілювало Конвенцію та прецедентне право Суду в якості джерел права, якому повинні були слідувати національні суди.

94.  Однак, за конкретних обставин даної справи очевидно, що головні аргументи компанії-заявника фокусувалися на суто національних правових положеннях, зокрема, на положенні Цивільного кодексу, в якому закріплювалося право на відшкодування у випадку прийняття законів про експропріацію майна – Положення про законодавчий збір (див. пункт 18 вище). Використання Конвенції цим положенням було дуже обмеженим і видається, що воно спиралося переважно на головні аргументи, пов’язані суто з національним законодавством.

95.  Найважливішим було те, що компанія-заявник лише цитувала статтю 1 Протоколу № 1 та стверджувала, що вона була застосовною, без надання конкретних аргументів стосовно того, чому вона вважала, що це положення було порушене. Компанія-заявник не надала явних аргументів, які були б необхідними для аналізу питань відповідно до цього положення, таких, як законність, громадський або загальний інтерес та пропорційність.

96. Видається, що компанія-заявник намагалася стверджувати, що оскільки поняття «власності» та «майна», використані у статті 1 Протоколу № 1, охоплювали ліцензії, та оскільки Суд у своєму рішенні у справі Tre Traktörer AB (цит. вище) тлумачив зупинення дії ліцензії, як захід, який тягнув за собою втручання у права власності, національні суди мали скористатися тим же підходом у своїй інтерпретації Положення про законодавчий збір Цивільного кодексу та тлумаченні терміну «активи», використаного у цьому положенні (див. пункт 70 вище) у тому ж ключі, в якому Суд тлумачив терміни, використані у статті 1 Протоколу № 1. Однак, компанія-заявник не оголосила цей аргумент чітко й він залишався неявним. Подальший характер цього аргументу демонстрував той факт, що він вперше був висунутий лише за апеляцією (див. пункт 20 вище).

97.  Незважаючи на недорозвинутий характер цього аргументу, Вищий господарчий суд розглянув його, постановивши, що у його тлумаченні Закон про заборону не «припиняв право власності», термін, використаний у Положенні про законодавчий збір, і тому не був таким законом, який наділяє компанію-заявника правом на відшкодування шкоди відповідно до цього положення Цивільного кодексу (див. пункт 23 вище).

98.  Безумовно, той факт, що лише вищий суд розглянув цей аргумент, і що він зробив це дуже стисло та без посилання на будь-яке попереднє прецедентне право, яке б підтримувало це тлумачення, є належними чинниками для оцінки з боку Суду прийнятності та суті скарги відповідно до статті 1 Протоколу № 1 (див. пункти 121 та 177 нижче).

99.  Однак, їх недостатньо для того, щоб Суд постановив, що тлумачення відповідних національних положень національними судами було довільним або явно необґрунтованим. Те, що це тлумачення виявило стосовно стану національного законодавства, є іншим питанням, яке має значення для оцінки Судом скарг заявників відповідно до статті 1 Протоколу № 1 (див. пункти 173-179 нижче).

100. Нарешті, Суд зауважує, що посилання компанії-заявника на статтю 41 Конвенції не мало відношення в контексті національних проваджень, і тому не потребувало коментарів від національних судів.

101.  Відповідно, не було порушення статті 6 § 1 Конвенції стосовно першого заявника.

IV. СТВЕРДЖУВАНЕ ПОРУШЕННЯ СТАТТІ 1 ПРОТОКОЛУ № 1

102. Заявники скаржилися на те, що анулювання законом їх ліцензій без будь-якої компенсації порушило їх право на мирне володіння майном, гарантоване статтею 1 Протоколу № 1. Друга заявниця також скаржилася, що це положення було порушено через зупинення дії її ліцензії у травні 2009 року. Стаття 1 Протоколу № 1 передбачає:

“Кожна фізична або юридична особа має право мирно володіти своїм майном. Ніхто не може бути позбавлений свого майна інакше як в інтересах суспільства і на умовах, передбачених законом або загальними принципами міжнародного права.

Проте попередні положення жодним чином не обмежують право держави вводити в дію такі закони, які, на її думку, є необхідними для здійснення контролю за користуванням майном відповідно до загальних інтересів або для забезпечення сплати податків чи інших зборів або штрафів.”

A. Щодо прийнятності
1.  Доводи сторін
(a)  Уряд
103. Уряд стверджував, що заявники подали ці скарги зі спливом шестимісячного строку. Заявники не могли оскаржити Закон про заборону у звичайних судах, оскільки тільки Конституційний суд міг розглядати конституційність дій Верховної Ради. Тільки певна обмежена кількість установ могла подавати заяви щодо конституційного перегляду до цього суду, серед них був Уповноважений Верховної Ради з прав людини (див. пункт 61 вище). Однак, ніщо не вказувало, що заявники просили Уповноваженого подати заяву щодо конституційного перегляду стосовно Закону про заборону. У будь-якому випадку це не було «ефективним засобом правового захисту». Тому заявники були повинні звернутися до Суду протягом шести місяців з 25 червня 2009 року, коли Закон про заборону набув сили.

(b)  Заявники
104. Перший заявник стверджував, що мовчання Закону про Заборону щодо питання стосовно компенсації дало йому підстави сподіватися, що він зможе отримати відшкодування на основі Конституції та інших існуючих законодавчих положень. Цей погляд підтверджувався обґрунтуванням президентського вето, накладеного на Закон про заборону, яке вказувало, як аргумент проти Закону, що якщо він буде прийнятий, власники ліцензій матимуть право на відшкодування (див. пункт 13 (iv) вище). Господарчі суди не відмовилися від юрисдикції та не вважали позов компанії-заявника незначним. Вони розглянули його по суті на трьох рівнях юрисдикції.

105. Друга заявниця не надала ніяких зауважень у відповідь на зауваження Уряду щодо прийнятності та суті. У своєму формулярі заяви від 25 вересня 2012 року (див. пункт 25 вище) вона стверджувала, що рішення Вищого господарчого суду від 21 травня 2012 року в першому провадженні (див. пункт 30 вище) було остаточним рішенням в її справі на національному рівні.

106. Третій заявник зауважив, що суд першої інстанції в дійсності задовольнив його позов (див. пункт 48 вище). Він підкреслив, що питання полягало не в Законі про заборону, оскільки цей закон не виключав виплату відшкодування, а у відсутності будь-якого механізму відшкодування, що виявилося лише пізніше. Компанія-заявник намагалася отримати відшкодування ліцензійних зборів та подала свою справу до судів, які мали повну юрисдикцію щодо вирішення цього питання. Тільки після рішення Вищого адміністративного суду (див. пункт 41 вище) доречні засоби правового захисту були вичерпані. Відповідно до прецедентного права Суду, сумніви щодо ефективності засобу правового захисту не звільняли заявника від обов’язку ним скористуватися.

2.  Оцінка Суду
107. Суд зазначає з самого початку, що друга заявниця не відповіла на аргументи Уряду стосовно стверджуваної недотримки нею шестимісячного строку. Однак, вона надала позов стосовно справедливої сатисфакції переважно на основі свого аргументу щодо того, що вона була позбавлена переваг користування ліцензією (see див. пункт 187 вище).

108. На думку Суду, вимога заявниці щодо справедливої сатисфакції також вказує, що вона неявно відхилила аргументи Уряду стосовно дотримання шестимісячного строку. Також важливим є те, що ненадання заявницею зауважень не заважає Суду прийняти проінформоване рішення стосовно дотримання шестимісячного строку у її справі, оскільки її позов у національних судах стосовно анулювання її ліцензії був переважно аналогічним позову першого заявника, який надав зауваження (див. пункти 18 та 25 вище).

109.  Суд повторює, що статтю 35 § 1 не можна тлумачити як ту, яка вимагає, щоб заявник ознайомив Суд зі своєю скаргою до того, як його позиція з цього питання буде повністю встановленою на національному рівні; в іншому випадку буде порушений принцип субсидіарності. У випадку, коли заявник користується існуючим засобом правового захисту і лише згодом узнає про обставини, які роблять цей засіб неефективним, може бути доречним для цілей статті 35 § 1 почати відраховування шестимісячного строку від дати, коли заявник вперше узнав або повинен був узнати про ці обставини (див. Mocanu and Others v. Romania [GC], №№ 10865/09 та 2 інших, § 260, ECHR 2014 (витяги)). Існування самих лише сумнівів щодо перспектив успіху конкретного засобу правового захисту, який не є очевидно безуспішним, не є вагомою підставою для невичерпання національних засобів правового захисту (там же, § 223).

110. Сторони не цитували національне прецедентне право або інші матеріали, які існували до відповідних подій та в яких наводилось тлумачення відповідних положень, на яке заявники спиралися в національних провадженнях, для того, щоб підтримати доводи Уряду про те, що позови заявників з самого початку були приречені на невдачу, або, навпаки, доводу заявників про те, що їх позови мали достатні перспективи успіху для того, щоб щонайменш бути ухваленими. Це можна зрозуміти, оскільки ситуація була новою в національній практиці (див., з необхідними змінами, Khlebik v. Ukraine, № 2945/16, § 60, 25 липня 2017 року, та прецедентне право, яке у ньому наводиться).

111. У цій ситуації Суд може засновувати свій розгляд зауважень Уряду лише на (i) формулюванні та контексті відповідних національних правових положень; та (ii) тому, як національні суди відносилися до відповідних позовів.

112. Щодо першого пункту, ряд чинників міг вказувати заявникам, що їх очікування щодо отримання компенсації не були повністю необґрунтованими.

113. По-перше, Закон про заборону не містив нічого щодо відшкодування, і ніякі інші законодавчі положення не виключали його явно.

114. По-друге, певні положення в національному законодавстві могли змусити заявників вважати, що в них існували підстави для відшкодування.

115.  Що стосується перших двох заявників, їх аргументи, які ґрунтувалися на Положенні про законодавчий збір, у поєднанні з конституційним положенням, яке вимагало повне відшкодування у випадках позбавлення майна, і прецедентному праві Суду, яке тлумачило анулювання ліцензій як втручання у права власності (див. пункти 18 та 25 вище), не видаються незначними або надуманими.

116.  У той час як національні суди згодом тлумачили національне законодавство як те, що вимагає попереднє оголошення, що закон був неконституційний або що поводження було незаконним в якості передумов для прагнення компенсації (див. пункти 23 та 28 вище), ці вимоги не виявляються у самому тексті Положення про законодавчий збір (див. пункт 70 вище).

117. Що стосується третього заявника, Суд зазначає, що Закон про заборону не реформував існуючий режим ліцензування, відповідно якого ліцензійні відрахування робилися на певний визначений період праці, а був створений паралельно з ним. Це могло привести компанію-заявника до думки про те, що вона усе ще мала право на відшкодування відповідно до принципів, які лежали в основі існуючого режиму ліцензування та національних проваджень щодо відшкодування надмірних відрахувань.

118.  По-третє, президент у своїй офіційній опозиції Закону про заборону, вказав, що підприємства, чиї ліцензії були анульовані в результаті закону, матимуть можливість вимагати компенсацію (див. пункт 13 (iv) вище).

119. Інакше кажучи, для заявників не могло бути очевидним з тексту відповідних правових положень та з загального контексту, що їх позови приречені на невдачу з самого початку.

120. Те, як національні суди відносилися до їх позовів, підтверджує цей висновок: суди не оголосили позови заявників незначними або явно необґрунтованими та розглянули їх по суті на трьох рівнях юрисдикції.

121.  Перший заявник був змушений чекати надходження його справи до Вищого господарчого суду, для того, щоб його ключовий аргумент, на основі Положення про законодавчий збір, був розглянутий (див. пункт 30 вище). При цьому цей аргумент був розглянутий дуже стисло.

122. Аналогічний аргумент, представлений другою заявницею, не був явно розглянутий національними судами. Однак, беручи до уваги, що цей аргумент не був незначним або недоречним, як Суд вже зазначив, заявник мав право сподіватися, що він може згодом виявитися успішним в одному з вищих судів.

123. Позов третього заявника був у дійсності задоволений національним судом першої інстанції. Лише національний апеляційний суд визнав порядок відшкодування, на який спиралася компанія-заявник, незастосовним (див. пункти 48 та 51 вище, відповідно). Беручи до уваги, що між судом першої інстанції та апеляційним судом існували непогодження з цього питання, компанія-заявник дійсно мала право та можливість, і навіть повинна була чекати остаточного рішення Вищого адміністративного суду до подання справи до Суду.

124. Суд повторює, що Конвенція повинна тлумачитися таким чином, який сприяє гармонії між її положеннями (див. G.I.E.M. S.R.L. and Others v. Italy [GC], № 1828/06 та 2 інших, § 244, 28 червня 2018). У цьому зв’язку Суд зазначає, що важливим елементом його аналізу скарг відповідно до статті 1 Протоколу № 1 є те, чи передбачає національне право відшкодування за заходи втручання у право на власність, навіть якщо відсутність відшкодування не розкриває автоматично порушення цього положення у справах щодо заходів з «контролю» за використанням майна (див. Depalle v. France [GC], № 34044/02, § 91, ECHR 2010).
125. Якщо б Суд тлумачив вимогу вичерпання національних засобів правового захисту так, як пропонував Уряд, він мав би прийняти рішення, за відсутності будь-яких зауважень національних судів з цього питання та будь-яких конкретних ознак у тексті самого законодавства, щодо того, чи заважало відповідне законодавство заявникам отримати відшкодування, що було ключовим питанням для його аналізу відповідно до статті й Протоколу № 1. За відсутності будь-якого явного вирішення цього питання в самому оскаржуваному законодавстві це вимагало б, щоб Суд відхилився від принципу того, що переважно національні суди повинні тлумачити та застосовувати національне законодавство (див. Radomilja and Others, цит. вище, § 149) і що задача Суду полягає не у перегляді відповідного права та практики in abstracto (див. N.C. v. Italy [GC], № 24952/94, § 56, ECHR 2002‑X). Це не сприятиме принципу субсидіарності (порівняйте з Charron and Merle‑Montet v. France (dec.), № 22612/15, § 31, 16 січня 2018 року).
126. У світлі поточних міркувань Суд вважає, що за конкретних обставин даної справи скарга заявників стосовно анулювання їх ліцензій не була подана поза межами встановленого строку. Тому заперечення Уряду повинно бути відхиленим.

127. Що стосується скарги другої заявниці стосовно зупинення дії її ліцензії до її анулювання, Уряд не ставив під сумнів, що вона була подана упродовж шестимісячного строку. Суд не вбачає підстав постановляти інакше (див. пункти 31, 36, 37 та 41 вище).

B.  Щодо суті
1.  Доводи сторін
(a)  Заявники
(i) Перший заявник
128. Компанія-заявник стверджувала, що вплив Закону про заборону був таким, що вона фактично була позбавлена власності: зокрема, приміщення та обладнання, призначені для азартного бізнесу, стали непридатними, їх більше ніде не можна було використовувати. Компанія-заявник також була безпосередньо позбавлена частини відрахувань, які вона сплатила за ліцензію на азартні ігри.

129. Закон про заборону не відповідав критеріям якості «закону». Зокрема, відсутність положення щодо відшкодування призвела до невпевненості. Крім того, закон створював невпевненість через те, що вимагав, щоб були подані нові законопроекти стосовно азартного бізнесу (див. пункт 67 вище), таким чином створюючи враження, що заборона буле тимчасовою, хоча у той же час він не передбачав ніяких наслідків у випадку, якщо Уряд не дотримає свій обов’язок щодо представлення нових законопроектів – що й трапилося насправді.

130. Закон про заборону не переслідував ніякий законний громадський інтерес, а був лише методом підвищення підтримки тогочасного прем’єр-міністра виборцями на майбутніх президентських виборах. Ніякий об’єктивний громадський інтерес у негайній, загальній та невизначеній забороні азартних ігор не був пояснений.

131.  Соціальне становище дійсно вимагало здійснення заходів контролю щодо грального бізнесу, але негайне зупинення дії ліцензій, які вже були видані та сплачені заздалегідь, не було ані необхідним, ані бажаним і здійснення цього заходу було зумовлено політичними міркуваннями, а не справжнім громадським інтересом.

132. Власні законодавчі пропозиції Уряду, надані незабаром до набуття сили Законом про заборону, спростовували поняття того, що ситуація була настільки катастрофічною, що її можна було вирішити лише повною забороною.

133. Так, у грудні 2008 року прем’єр-міністр представив законопроект з пропозицією не заборони азартних ігор, а нової системи для їх регулювання. Законопроект передбачав, що створений в результаті закон набуде сили через тридцять днів після публікації та дасть операторам гральних установ рік для приведення їх діяльності у відповідність до нового закону (див. пункти 6 та 78 вище). Тому, хоча соціальні негаразди, на які посилався Уряд (див. пункти 146 - 149 нижче) на той час нібито вже існували, Уряд не вважав, що їх вирішення вимагало негайної та повної заборони азартних ігор, і замість цього передбачав заходи, пов’язані з меншими обмеженнями.

134.  Навіть суворіший законопроект проти азартних ігор, представлений членами Верховної Ради, який передбачав повну заборону азартних ігор, спочатку передбачав, що заборона набуде сили після перехідного періоду, 1 січня 2010 року (див. пункт 8 вище).

135. Навіть сам Закон про заборону був оформлений, як тимчасова заборона та вимагав, щоб Кабінет Міністрів надав пропозиції стосовно регулювання грального бізнесу, які не були надані. Законопроекти, на які посилався Уряд (див. пункт 148 нижче), були приватною ініціативою, і ніщо не вказувало, що їх підтримувала виконавча влада. Відмова виконати обіцянку щодо введення цього законодавства призвела до невпевненості та створення додаткового навантаження на компанію-заявника (цитуючи Zelenchuk and Tsytsyura v. Ukraine, № 846/16, 1075/16, § 120, 22 травня 2018 року).
136. Проект Закону про заборону не пройшов ніякої оцінки з боку експертів з парламенту або виконавчої влади. Закон був прийнятий через три дні після представлення законопроекту й набув сили ще через сорок днів.

137. Пожежа, яка призвела до прийняття закону, не потребувала заборони азартних ігор. Проблеми з безпекою могли вирішити (й вирішали)  комплексні перевірки, які компанія-заявник в дійсності проходила.

138. Наслідки для компанії-заявника, яка ніколи не була обвинувачена у будь-яких порушеннях закону, загрозі пожежної безпеки або фіскальних порушеннях, були достатньо серйозними: вона придбала ліцензію, сплачену заздалегідь, купила у держави спеціальне програмне забезпечення для касових апаратів, купила інше обладнання, наняла 306 осіб, а також орендувала та обладнала двадцять шість приміщень для азартних ігор. Ніщо не призводило її до очікування того, що її бізнес так скоро зникне. Президент наклав вето на Закон про заборону саме на підставі того, що він завдавав невиправдані витрати власникам ліцензій (див. пункт 13 (iii) вище).

(ii)  Друга заявниця
139. У своїх формулярах заяви друга заявниця стверджувала, що шляхом зупинення дії та анулювання її ліцензії держава-відповідач позбавила її власності, а саме – права користуватися ліцензією у період, за який вона була оплачена, за відсутності будь-яких належних підстав. Заявниця надала переважно ті ж аргументи, які представила раніше в національних судах (див. пункти 25, 31 та 37 вище).

140. Зокрема, щодо зупинення дії ліцензії, заявниця стверджувала, що її права власності були обмежені не законом, а підзаконними актами, які суперечили закону, який був у силі у той час, зокрема – закону про ліцензування. Тому рішення Кабінету Міністрів та Міністерства фінансів про зупинення дії її ліцензії були ultra vires.

(iii)  Третій заявник
141. Компанія-заявник стверджувала, що закон про заборону фактично дорівнював позбавленню її власності за відсутності офіційної експропріації, а не «заходу з контролю використання власності». Зміни, внесені Законом про заборону, були такими, що закон не дотримував вимоги принципу правової впевненості, який був складовою частиною верховенства права: компанія, яка не порушила жоден з законів, зазнала експропріацію майна в порушення існуючого законодавства щодо ліцензування.

142. Сума, яку компанія сплатила за ліцензію, 150,000 євро, була для неї та її засновника значною: середньомісячна зарплата в Україні у 2008 році складала 240 євро. Така сума була дуже значною для малого бізнесу, такого, як компанія-заявник. Гроші були переведені державі в обмін на право вести бізнес. Засновник також зробив інші інвестиції у підготовку до запуску азартного бізнесу. В результаті усі з цих коштів були втрачені, засновник не міг запустити інший бізнес.

143. Дана справа стосувалася не зменшення діяльності компанії-заявника, а повної заборони, яка привела до повного закінчення ділової діяльності компанії-заявника. Посилаючись на прецедентне право Суду стосовно позбавлення власності, компанія-заявник стверджувала, що не існувало «виняткових обставин», які б могли виправдати повну відсутність відшкодування. В цілому не був збережений справедливий баланс між громадським інтересом та інтересами компанії-заявника.

(b)  Уряд
144.  Уряд погодився, що відкликання ліцензій заявників було втручанням у їх права відповідно до статті 1 Протоколу № 1, незважаючи на те, що вони не могли законно очікувати будь-якого відшкодування (див. пункт 151 нижче).

145. Втручання було законним, ґрунтувалося на Законі про заборону, який був чітким та загально доступним. Посилання заявників на Закон про ліцензування було неправильним, оскільки відповідну ситуацію регулював Закон про заборону, а не Закон про ліцензування. Той факт, що Закон про заборону був прийнятий оперативно та не передбачав відшкодування, не означав, що він не дотримував вимогу законності. Усі законні процедури були дотримані, а оперативність була результатом соціальних негараздів, викликаних азартними іграми.

146.  Гральна індустрія швидко розвивалася з 2007 до 2009 року та притягувала 20% дорослого населення, яке витрачало значні кошти на азартні ігри: у 2009 році ринок оцінювався у сумі від 1 до 1.5 міліардів доларів США. Неофіційна та не ліцензована діяльність складала 60% ринку. Відсутність систематичного регулювання та недотримання існуючих положень створили становище, у якому азартні ігри стали надмірно популярними, однак, не створюючи належних податкових надходжень для держави.

147. Уряд посилався на дані, наведені у пояснювальній записці до законопроекту, який згодом став Законом про заборону (див. пункт 8 вище): кількість злочинів, пов’язаних з залежністю від азартних ігор та фінансових злочинів у цьому секторі зростала; існувало багато гральних автоматів у місцях, не призначених для цієї цілі, які притягували, зокрема, неповнолітніх, незважаючи на офіційну законодавчу заборону, в дійсності, щонайменш три чверті гравців були студентами та школярами; кожна четверта особа, яка програвала, повідомляла про думки про самогубство, і деякі здійснювали ці думки.

148. Уряд цитував досвід клінічної програми, яка забезпечувала піклування для осіб з залежністю від азартних ігор, кількість пацієнтів якої збільшилася з 2006 до 2008 року. Уряд також посилався на публікації у пресі, які нібито демонстрували негативний вплив азартних ігор, який призводив до підвищення соціального тиску. З листопада 2007 року до травня 2009 року у Верховній Раді були представлені п’ять законопроектів, спрямованих на регулювання азартних ігор, переважно шляхом їх обмеження визначеними зонами.

149. Тому мета Закону про заборону полягала у захисті інтересів суспільства. Соціальні проблеми, завдані азартними іграми, а саме, злочинність повнолітніх та неповнолітніх осіб, а також притягнення неповнолітніх до азартних ігор, і підвищення кількості неліцензованих гральних установ, були такими, що не існувало іншого рішення, яке могло б досягти необхідного результату.

150.  Що стосується пропорційності, Уряд підкреслив додаткову роль системи Конвенції та широку свободу розсуду національних органів влади у питаннях загальної соціальної та економічної політики, думки щодо яких у демократичному суспільстві можуть обґрунтовано відрізнятися. Анулювання усіх ліцензій на азартні ігри було «серйозним» кроком, але воно було єдиним можливим рішенням, беручи до уваги тяжкість соціальних проблем, заподіяних азартними іграми.

151. Що стосується відсутності відшкодування, Уряд зазначив, що за самим характером підприємницька діяльність включала прийняття ризиків. Ніяке відшкодування не було необхідним за заходи з контролю за використанням власності (цитуючи Depalle, цит. вище, § 91). Національне законодавство передбачало відшкодування шкоди, завданої незаконними діями держави з боку органів державної влади, але в даній справі таких незаконних дій не було. Тому заявники не моли очікувати отримання будь-якого відшкодування. У цьому зв’язку Уряд наголосив, що «законне очікування» повинно бути більш конкретним, ніж сподівання, і повинно ґрунтуватися на законному положенні або законній дії, такій, як судове рішення (цит. Kopecký v. Slovakia [GC], № 44912/98, § 35, ECHR 2004‑IX).

152. Уряд посилався на справу McKenna v. Ireland (№ 16221/90, рішення Комісії від 17 жовтня 1991 року), в якій Європейська комісія з прав людини відхилила заяву стосовно анулювання ліцензії на азартні ігри на підставі того, що окружна рада мала необмежені повноваження відкликати ліцензію у будь-який момент і що заявник повинен був знати про негативну громадську думку стосовно азартних ігор, яка згодом призвела до анулювання його ліцензії.

2.  Оцінка Суду
153.  Нещодавнє резюме відповідних принципів прецедентного права Суду стосовно статті 1 Протоколу № 1 можна знайти у справі Zelenchuk and Tsytstyura (цит. вище, §§ 97-102). Відповідні принципи стосовно конкретно анулювання ліцензій можна знайти у справі Vékony v. Hungary (№ 65681/13, §§ 29-32, 35 та 36, 13 січня 2015), та в інших рішеннях, наведених у наступному пункті.

(a)  Існування втручання та застосовне правило
154. У прецедентному праві Суду встановлено, що припинення дії дійсної ліцензії на бізнес становить втручання у право на мирне володіння майном, гарантоване статтею 1 Протоколу № 1, і що його залишається розглянути відповідно до другого пункту цієї статті в якості заходу з контролю за використанням майна (див., наприклад, Tre Traktörer AB, цит. вище, § 55; Rosenzweig and Bonded Warehouses Ltd v. Poland, № 51728/99, § 49, 28 липня 2005 року; Bimer S.A. v. Moldova, № 15084/03, § 51, 10 липня 2007 року; Megadat.com SRL v. Moldova, № 21151/04, §§ 64 та 65, ECHR 2008; Vékony, цит. вище, §§ 29 та 30; і S.C. Antares Transport S.A. and S.C. Transroby S.R.L. v. Romania, № 27227/08, §§ 39 та 40, 15 грудня 2015).

155. Суд не вбачає підстави постановляти інакше в даній справі та вважає, що це також стосується зупинення дії ліцензії другої заявниці.

(b)  Законність
156.  Суд повторює, що перша та найважливіша вимога статті 1 Протоколу № 1 полягає в тому, що будь-яке втручання органа влади у мирне користування майном повинно бути законним: друге речення першого пункту дозволяє позбавлення майна лише «за умов, передбачених законом», а у другому пункті визнається, що держава має право контролювати використання майна шляхом застосування «законів». Крім того, верховенство права, один з фундаментальних принципів демократичного суспільства, притаманно усім статтям Конвенції (див. Lekić v. Slovenia, № 36480/07, § 94, 14 лютого 2017 року).

157. Принцип законності також передбачає певну якість застосовних положень національного законодавства. У цьому відношенні слід зазначити, що згадуючи «закони», стаття 1 Протоколу № 1 натякає на ту ж концепцію, на яку Конвенція посилається в інших контекстах при використанні цього терміну. Звідси випливає, що правові норми, на яких базується втручання, повинні бути достатньо доступними, точними та передбачуваними в їх застосуванні. Зокрема, норма є «передбачуваною», коли вона забезпечує певний рівень захисту від довільного втручання з боку громадських органів влади (там же, § 95).

(i)  Зупинення дії ліцензії другої заявниці
158.  Головний аргумент заявниці стосовно зупинення дії її ліцензії полягав у тому, що вичерпний перелік підстав та порядок анулювання ліцензії наводилися у тексті Закону про ліцензування, і що рішення Кабінету Міністрів та Міністерства фінансів про зупинення дії її ліцензії були прийняті зі зневагою до цих правил. Цей погляд розділяв національний суд першої інстанції (див. пункти 139, 31 та 33 вище, відповідно).

159.  Відповідь національних судів вищих інстанцій з цього питання полягала переважно в тому, що Кабінет Міністрів мав притаманні йому повноваження щодо наказу про зупинення дії ліцензій, які випливали безпосередньо з його конституційної влади в якості головного виконавчого органу і тому існували бік-о-бік зі звичайним законодавством щодо ліцензування та незалежно від нього. Міністерство фінансів повинно було виконати цю інструкцію (див. пункт 34 вище).

160. Однак, видається, що це був перший раз, коли суди тлумачили закон таким чином. Ані суди вищих інстанцій, ані Уряд не наводили ніяких попередніх судових рішень, які тлумачили закон таким чином. Суд, у свою чергу, не вбачає у формулюванні відповідних національних правових положень нічого, що могло б указати заявникові, що незважаючи на присутність у ліцензійному законодавстві вичерпного переліку підстав та порядку анулювання ліцензій та відсутність будь-яких посилань на можливість «зупинення дії» на різних підставах (див. пункт 64 вище), виконавча влада усе ще мала повноваження припинити дію ліцензії.

161. В той мірі, в якій видається, що національні суди мали на увазі, що визнання таких притаманних повноважень було виправдано переконливими інтересами, такими, як захист людського життя, здоров’я та навколишнього середовища, заявник міг обґрунтовано вважати, що ці занепокоєння в достатній мірі охоплювалися встановленими повноваженнями органів пожежної безпеки, безпеки робочого місця та охорони здоров’я для припинення дії конкретних гральних установ у випадку небезпеки (див. пункт 65 вище). Ніколи не стверджувалося, що існували підстави для будь-якого зупинення дії ліцензії у випадку заявника. Зупинення дії стосувалося усіх ліцензій на азартні ігри, а не тільки ліцензій юридичних осіб, які керували установою, де відбулася пожежа, і воно було застосовано без індивідуальної, або навіть загальної оцінки занепокоєнь стосовно здоров’я, безпеки та пожежної безпеки, які Міністерство фінансів, орган, який видав наказ, могло мати по відношенню до гральних установ та власників ліцензій.

162. У будь-якому випадку, тлумачення національного права національними судами означало, що розсуд виконавчої влади не обмежувався ніяким правилом, яке б указувало з достатньою чіткістю обсяг та умови його здійснення. Тому воно не забезпечувало значної міри захисту проти свавілля.

163.  Цих міркувань достатньо для того, щоб Суд зробив висновок, що національні правові положення не дотримували вимоги якості «закону» і, таким чином, що зупинення дії ліцензії не було законним.

164. Відповідно, мало місце порушення статті 1 Протоколу № 1 у зв’язку з зупиненням дії ліцензії другої заявниці.

(ii)  Анулювання ліцензій заявників
165. Заявники стверджували, що Закон про заборону не дотримував вимоги Конвенції стосовно якості закону, оскільки, переважно, він не передбачав відшкодування (див. пункт 129 вище). Однак, відшкодування не є вимогою «законності», і це питання слід розглядати, як складову частину аналізу пропорційності (див. Depalle, цит. вище, § 91). Заявники також стверджували, що Закон про заборону створив невпевненість, оскільки він був оформлений, як тимчасовий захід, у той час як у дійсності він встановив постійну та повну заборону. Суд вважає, що це теж є питанням для розгляду в якості частини аналізу пропорційності (див. Zelenchuk and Tsytsyura, цит. вище, § 106).
(c)  Загальний інтерес
166. Встановлений принцип прецедентного права Суду полягає в тому, що оскільки свобода розсуду законодавчого органу при реалізації соціальної та економічної політики є широкою, Суд поважатиме рішення законодавчого органу стосовно того, що є предметом інтересу громадськості, якщо це рішення не буде явно безпідставним (див. Ališić and Others v. Bosnia and Herzegovina, Croatia, Serbia, Slovenia and the former Yugoslav Republic of Macedonia [GC], № 60642/08, § 106, ECHR 2014).

167. Суд погоджується з висновком національних органів влади про те, що заборона переслідувала загальний інтерес та служила законній меті запобігання злочинності, у тому числі злочинності неповнолітніх, ухилення від сплати податків та сприяла боротьбі з залежністю від азартних ігор (див. Zelenchuk and Tsytsyura, цит. вище, § 108).

(d)  Пропорційність
168.  Суд повторює, що стаття 1 Протоколу № 1 вимагає, щоб для усіх втручань існували розумні стосунки пропорційності між застосованими засобами та переслідуваною метою. Цей справедливий баланс буде порушений, якщо відповідна особа повинна буде нести індивідуальний та окремий тягар (див. G.I.E.M. S.r.l. and Others v. Italy, цит. вище, § 300).
169.  Однак, задача Суду полягає не у перегляді національного законодавства in abstracto, а у визначенні того, чи характер його застосування або впливу на заявників приводить до виникнення порушення Конвенції (див. Garib v. the Netherlands [GC], № 43494/09, § 136, 6 November 2017).

170. В даній справі це означає, що Суд не занепокоєний розумністю або доречністю дозволу або заборони азартних ігор в цілому та зокрема в Україні. Його головне занепокоєння в даній справі полягає у конкретному законодавстві, застосованому до заявників, і засобі його реалізації.

171. Повертаючись до цього питання, Суд повторює, що відсутність достатнього перехідного періоду та будь-якого відшкодування були чинниками, які призвели до визнання Судом порушень статті 1 Протоколу № 1 у попередніх справах, які стосувалися анулювання ліцензій за відсутності будь-якого порушення закону з боку власників ліцензій (див., наприклад, S.C. Antares Transport S.A. and S.C. Transroby S.R.L, §§ 45 та 49, і Vékony, § 35, обидва цит. вище).

172. Суд не вбачає підстав робити інший висновок у даній справі. Наступні аспекти заходу, застосованого до заявників, призвели Суд до висновку, що він був непропорційним та накладав на заявників індивідуальний та надмірний тягар.

173. Попереднє законодавство з питань ліцензування передбачало, що ліцензії залишаються дійсними упродовж певного часу, вони можуть бути анульовані лише за обмежених обставин, а не довільно, і ніщо з цього не відбулося у справах заявників. При цьому заявники мали право очікувати, що їм продовжать займатися їх бізнесом щонайменш до кінця дії їх ліцензій, і якщо законодавство зміниться упродовж цього періоду, отримати певне відшкодування за будь-який невикористаний час, який залишиться за ліцензією. Це відрізняє їх ситуацію від становища заявників у справах McKenna та Depalle (обидві цит. вище), на які посилався Уряд (див. пункти 151 та 152 вище), які знали з самого початку, що їх ліцензія та дозвіл на використання землі, відповідно, завжди підлягали односторонньому анулюванню.

174. Не було ніяких тверджень про те, що заявники або їх працівники вчиняли будь-які порушення.

175. Навіть якщо спочатку формулювання Закону про Заборону могло давати підстави вважати, що загальна заборона буде тимчасовою, в дійсності вона виявилася невизначеною (порівняйте, наприклад, з O’Sullivan McCarthy Mussel Development Ltd v. Ireland, № 44460/16, § 122, 7 червня 2018 року). Дійсно, неявне обіцяння того, що цей захід буде тимчасовим і його незабаром замінить політика обмежених зон для азартних ігор лише додавало до ситуації елемент невпевненості та демонструвало відсутність узгодженості у політиці національних органів влади (порівняйте з Zelenchuk and Tsytsyura, цит. вище, §§ 114-21, 146 та 147).

176. Ніщо не вказує, що були зроблені будь-які кроки для врівноваження ситуації на національному рівні: законодавча влада не цитувала ніякі підстави для обрання пов’язаної з найбільшими обмеженнями політики повної заборони з відкритого їй широкого спектру варіантів і, найважливіше, для настільки оперативної її реалізації. Ніякі з таких підстав не були надані на стадії судового перегляду (там же, § 122; та порівняйте з Jahn and Others v. Germany [GC], №№ 46720/99 та 2 інших, § 116, ECHR 2005‑VI, та у контексті статей 10 та 8, відповідно, Animal Defenders International v. the United Kingdom [GC], № 48876/08, §§ 13‑33 та 113-16, ECHR 2013 (витяги), та Anchev v. Bulgaria (dec.), № 38334/08 та 68242/16, § 104, 5 грудня 2017 року). Твердження першого заявника про те, що відповідна законодавча пропозиція не пройшла ніякий значний експертний аналіз (див. пункт 136 вище) не заперечувалося.

177. Перехідний період, у теорії, дорівнював сорока дням, з прийняття Закону про заборону до набуття ним сили (див. пункти 12 та 15 вище та порівняйте з Vékony, цит. вище, § 34, де перехідний період тривалістю в десять місяців був визнаний занадто коротким). Однак, упродовж більшої частини цього періоду, який вже був занадто коротким, дія ліцензій заявників була зупинена через захід, який порушував статтю 1 Протоколу № 1 по відношенню до другої заявниці (див. пункт 164 вище). По суті, перехідного періоду не було. Це також посилював той факт, що політика стосовно азартних ігор змінилася особливо швидко, попередня політика більш суворого регулювання змінилася на повну заборону усього за два місяці (див. пункти 6, 7 та 12 вище).

178.  У будь-якому разі, не надаючи заявникам попередження щодо того, що вони повинні будуть скоро припинити свою діяльність, попередня законодавча пропозиція Уряду в галузі азартних ігор могла призвести до думки, що вони повинні були вкласти більше грошей у свій бізнес для того, щоб мати можливість продовжувати діяльність відповідно до нового законодавчого режиму (див. пункт 78 вище).

179. Не було ніякої грошової компенсації та ніяких заходів стосовно інших видів відшкодування. Ця відсутність відшкодування поширювалася навіть на прямі витрати, накладені самою державою за право упродовж обмеженого часу керувати бізнесом, який держава пізніше вирішила заборонити, зокрема – ліцензійних зборів (див. пункт 197 вище).

180.  За таких обставин застосований до заявників захід був непропорційним, переважно через якість процесу прийняття рішень, який до нього призвів, відсутність заходів для компенсації, навіть по відношенню до прямих витрат, накладених самою державою, та відсутність значного перехідного періоду.

181. Відповідно, мало місце порушення статті 1 Протоколу № 1 у зв’язку з тим, як ліцензії заявників були анульовані.

V. СТВЕРДЖУВАНЕ ПОРУШЕННЯ СТАТТІ 13 КОНВЕНЦІЇ СТОСОВНО ДРУГОГО ТА ТРЕТЬОГО ЗАЯВНИКІВ
182.  Другий та третій заявники стверджували, що не мали ефективного національного засобу правового захисту у зв’язку зі своїми скаргами відповідно до статті 1 Протоколу № 1. Стаття 13 Конвенції передбачає:

“ Кожен, чиї права та свободи, визнані в цій Конвенції, було порушено, має право на ефективний засіб юридичного захисту в національному органі, навіть якщо таке порушення було вчинене особами, які здійснювали свої офіційні повноваження.”

183. Уряд опротестував цей аргумент.

184.  Суд зауважує, що ця скарга тісно пов’язана зі скаргами, розглянутими відповідно до статті 1 Протоколу № 1 (див. пункти 164 та 181 вище) і тому повинна також бути оголошена прийнятною.

185.  Однак, беручи до уваги підстави, на яких він визнав порушення статті 1 Протоколу № 1, Суд вважає, що окреме питання відповідно до статті 13 не виникає. Відповідно, Суд не вважає необхідним розглядати цю скаргу окремо.

VI. ЗАСТОСУВАННЯ СТАТТІ 41 КОНВЕНЦІЇ
186.  Стаття 41 Конвенції передбачає:

“Якщо Суд визнає факт порушення Конвенції або протоколів до неї і якщо внутрішнє право відповідної Високої Договірної Сторони передбачає лише часткове відшкодування, Суд, у разі необхідності, надає потерпілій стороні справедливу сатисфакцію.”

A. Відшкодування шкоди
1.  Доводи сторін
(a)  Перший заявник
187.  Перший заявник вимагав сплатити йому 3,186,684 євро (EUR) в цілому в якості компенсації матеріальної шкоди, понесеної в результаті анулювання його ліцензії, яка складалася з наступного:

	
	Вимога
	Сума, EUR
	Коментарі, якщо є

	1
	Ліцензійні відрахування, які представляють невикористаний період ліцензії з 25 червня 2009 року до 25 квітня 2011 року
	55,039
	Розраховано на основі 82.15 євро за день, коли ліцензією було неможливо користуватися, беручи до уваги, що повний ліцензійний збір у 150,000 євро охоплював п’ять років, тобто, 1,826 днів

	2
	Амортизована вартість спеціальних касових апаратів, пристосованих виключно для азартних ігор 
	4,150
	Касові апарати дотримували специфікацію податкових органів, призначену лише для грального бізнесу (Наказ Податкової адміністрації від 10/09/2008 № 581, рядок 47)

	3
	Спеціалізоване програмне забезпечення з контролю податків для касових апаратів азартного бізнесу
	106,175
	Використання програмного забезпечення було обов’язковим.
 Компанія-заявник придбала програмне забезпечення і послуги щодо його встановлення у однієї компанії, ухваленої для таких цілей Податковою адміністрацією (рядок 74 наказу, що цитується вище) та внесла повну ціну пакету програмного забезпечення 02/10/2008

	4
	Втрата гральних автоматів
	1,790,788
	Різниця між амортизованою ціною придбання автоматів (19,527,166 гривень) та ціною їх продажу після заборони (383,640 гривень)

	5
	Переобладнання та пристосування орендованих приміщень для азартних ігор
	105,366
	

	6
	Витрати на рекламу
	34,309
	

	7
	Відшкодування за невикористані відпустки для працівників, які були звільнені
	18,669
	У твердженні бухгалтера компанії говорилося, що було звільнено 256 працівників 30/06/2009 року, їм були відшкодовані невикористані відпустки

	8
	Втрачений прибуток
	1,072,188
	На підставі прибутку після оподаткування у 1,522,522 гривень, продемонстрованого у податковій декларації компанії за перший квартал 2009 року, екстрапольованого на період до квітня 2011 року, коли строк дії ліцензії повинен був закінчитися

	
	Загалом
	3,186,684
	


188. Перший заявник також вимагав сплатити йому певні суми в якості компенсації за зупинення дії його ліцензії та 50,000 в якості відшкодування моральної шкоди.

(b)  Друга заявниця
189.  Друга заявниця вимагала сплатити їй наступні суми в якості відшкодування матеріальної шкоди:

(i) 2,464.50 євро в якості відшкодування за зупинення дії її ліцензії, на основі того ж принципу, який був використаний першим заявником, у сумі 82.15 євро на день зупинення дії (див. рядок 1 таблиці у пункті 187 вище);

(ii) 56,765.65 євро в якості відшкодування за анулювання ліцензії, на основі того ж розрахунку;

(iii) 66,574.69 євро в якості відшкодування інфляційних втрат, розраховані на основі споживчої інфляції в Україні з липня 2009 року до березня 2018 року.

Вона також вимагала сплатити їй 25,000 євро в якості відшкодування моральної шкоди.

(c)  Третій заявник
190.  Третій заявник вимагав сплатити йому наступні суми в якості відшкодування матеріальної шкоди:

(i) 150,000 євро в якості відшкодування ліцензійних зборів;

(ii) 12,522 євро в якості відшкодування вартості грального обладнання та касових апаратів, які засновник компанії-заявника купив у липні 2008 року та перевів до компанії в якості капітального внеску після її створення у вересні 2008 року (див. пункт 42 вище).

191. Третій заявник також вимагав сплатити йому 10,000 євро в якості компенсації моральної шкоди. Компанія-заявник стверджувала, що у неї був один засновник та менеджер, який капіталізував компанію і який зазнав довготривалої невпевненості, розчарування та занепокоєння в результаті анулювання ліцензії його компанії та відсутності відшкодування.

(d)  Уряд
192.  Уряд повторив свої доводи щодо суті скарг заявників відповідно до статті 1 Протоколу № 1 (див. пункти 145-151 вище). Він стверджував, що усі вимоги заявників були необґрунтованими та у будь-якому випадку надмірними, і що не існувало зв’язку між заявленими порушеннями та заявленою сумою відшкодування, і закликав Суд відхилити вимоги.

193.  Що стосується комерційних компаній, Уряд стверджував, що присудження відшкодування моральної шкоди може бути зроблено тільки у випадках, коли були продемонстровані особливі обставини, як наводилося у справі Comingersoll S.A. v. Portugal ([GC], № 35382/97, § 35, ECHR 2000‑IV). Компанії-заявники не продемонстрували існування таких обставин.

194. Вимога першого заявника стосовно грального обладнання ґрунтувалася лише на його власних внутрішніх оцінках; він користувався гральним обладнанням упродовж трьох років та не надав інформації щодо ринкової вартості аналогічного використаного обладнання. Що стосується втраченого прибутку, оцінки компанії-заявника ґрунтувалися лише на її власній документації та були спекулятивними.

195. Друга заявниця не продемонструвала ніякого зв’язку між стверджуваними порушеннями та інфляційними втратами.

196.  При оцінці вимоги третього заявника щодо відшкодування матеріальної шкоди слід взяти до уваги, що компанія-заявник придбала ліцензію у 2008 році, але не запустила гральний бізнес до набуття сили забороною. Було невідомо, коли вона планувала розпочати працю.

2.  Оцінка Суду
(a)  Усі заявники: ліцензійні збори
197. Суд вважає доречним задовольнити вимоги заявників стосовно відшкодування pro rata частини ліцензійних зборів, яка охоплює період, протягом якого вони не могли вести свій гральний бізнес через Закон про заборону, і також, стосовно другої заявниці, період, коли дія її ліцензії була зупинена.

(b)  Перший заявник
198. Вимога компанії-заявника стосовно компенсації матеріальної шкоди у зв’язку з зупиненням дії її ліцензії повинна бути відхилена, оскільки її скарги у цьому відношенні виходять за межі обсягу заяви (див. пункт 80 вище).

199.  Суд вважає, що на підставі того ж принципу, як і для ліцензійних зборів (див. пункт 197 вище), компанія-заявник повинна отримати відшкодування за свої витрати щодо обладнання та програмного забезпечення для регулювання податків, яке було призначено лише для грального бізнесу (див. рядки 2 та 3 таблиці у пункті 187 вище), оскільки ці витрати були накладені на компанію державою в якості ціни керування законним гральним бізнесом, який сама держава вирішила заборонити.

200. Таким чином сума, яку необхідно присудити в якості відшкодування прямих втрат, дорівнює 164,541 євро.

201.  Що стосується інших вимог першого заявника, Суд спостерігає, що перший заявник отримав свою ліцензію на азартні ігри у 2006 року та діяв упродовж 2007 та 2008 року. Ніщо не вказує, що він не міг би повернути значну частину своїх інвестицій у свій гральний бізнес, поки він ще мав дозвіл працювати.

202. Крім того, слід зазначити, що Суд визнав порушення статті 1 Протоколу № 1 не у зв’язку з самою забороною азартних ігор, а лише через те, як цей захід був прийнятий та реалізований, зокрема, через відсутність значного перехідного періоду. Тому не всі зі втрат компанії-заявника через припинення азартного бізнесу потребують відшкодування.

203.  Що стосується грального обладнання (див. рядок 4 таблиці у пункті 187 вище), хоча буде розумним припустити, що після заборони азартних ігор ціни обладнання для азартних ігор значно зменшаться, компанія-заявник ніяк не вказала, якою була ринкова вартість використаного обладнання цього типу до заборони. Вона лише надала оцінку амортизованої вартості, зроблену її власним штатним бухгалтером. З цих оцінок невідомо, коли обладнання було придбано і яким був його стан на той час. Відповідно, компанія-заявник не надала до Суду достатньої інформації для оцінки обсягу її втрат у цьому відношенні.

204. Це ж стосується вимоги компанії-заявника щодо ремонту приміщень для азартних ігор, реклами та витрат на співробітників (див. рядки 5-7 таблиці). Що стосується останнього, через нестачу документації, наданої компанією-заявником, причинно-наслідковий зв’язок між невикористаними відпустками її колишніх працівників та забороною азартних ігор не був продемонстрований переконливо.

205.  Нарешті, у тому, що стосується вимоги компанії-заявника щодо втраченого прибутку (рядок 8), вона надала лише податкову декларацію за перший квартал 2009 року, демонструючи, що вона отримала прибуток у цей період, та екстраполювала цей прибуток на період тривалістю у двадцять один місяць, протягом якого її ліцензія повинна була залишатися дійсною. Однак компанія-заявник не надала ніякої інформації щодо того, яка частина прибутку походила від азартних ігор, і яким був прибуток у період після заборони. Навіть якщо припустити, що увесь прибуток походив від азартних ігор і компанія-заявник втратила увесь прибуток, ніщо не вказує, що за відсутності заборони її бізнес залишився би прибутковим.

206. У той же час очевидно, що компанія-заявник дійсно втратила щонайменш значну частину бізнесу. Оцінка цієї втрати залежить від цілого ряду непередбачуваних факторів, беручи до уваги ризикований та неточний характер цієї комерційної діяльності. За таких обставин Суду буде доречним зробити загальну оцінку (див. Comingersoll S.A., цит. вище, § 29). Відповідно, Суд вважає доречним збільшити загальну суму, присуджену у зв’язку зі втратою прибутку компанії-заявника (див. пункти 200 вище та 210 нижче).
(c)  Друга заявниця
207. Суд вважає, що вимога другої заявниці стосовно інфляційних втрат є необґрунтованою. У своїх розрахунках вона спиралася на індекс споживчих цін в Україні, який, відповідно до її розрахунків, збільшився на 119% за відповідний період. Цей індекс розраховується переважно на підставі цін у гривнях, у той час як вимога заявниці розраховується у євро. За той же період курс євро/гривні змінився приблизно з 1 до 10 у липні 2009 року до біля 1 до 32 наприкінці березня 2018 року, коли заявниця подала свою вимогу щодо справедливої сатисфакції, підвищення приблизно у 320% курсу євро проти гривні. Сума, присуджена у євро, компенсує заявниці будь-які інфляційні втрати.

(d)  третій заявник
208.  Вимога третього заявника стосовно відшкодування ліцензійних зборів повинна бути задоволена лише частково. Компанія-заявник вимагала сплатити їй повну суму сплачених нею ліцензійних зборів, хоча був період, протягом якого вона володіла ліцензією, але не використовувала її через власну нездатність розпочати бізнес (див. пункти 43 та 11 вище). Цей період, з листопада 2008 року до квітня 2009 року, складав щонайменш одну десяту частину періоду, коли ліцензія компанії-заявника повинна була залишатися дійсною. Буде доречним відповідно зменшити суму, яку компанія-заявник вимагала у цьому відношенні (див. пункти 190 вище та 210 нижче).

209. За цих же підстав її інші вимоги стосовно відшкодування матеріальної шкоди повинні бути відхилені: оскільки вона не запустила свій азартний бізнес до його заборони, буде недоречним відшкодовувати їй за внесок у цей бізнес. Однак, Суд зазначає, що на національному рівні третій заявник прагнув лише відшкодування ліцензійних зборів (див. пункт 47 вище).

(e)  Висновок
210.  В цілому Суд вважає доречним присудити заявникам наступні суми в якості компенсації матеріальної шкоди:

(i) 300,000 євро першому заявникові;

(ii) 58,500 євро другій заявниці;

(iii) 135,000 євро третьому заявникові.

211. Приймаючи до уваги, зокрема, характер бізнесу заявників та суми, присуджені в якості компенсації моральної шкоди, Суд вважає, що саме визнання порушень становить достатню справедливу сатисфакцію за будь-яку моральну шкоду, понесену заявниками.

B. Компенсація судових витрат
1.  Доводи сторін
212.  Заявники вимагали сплатити їм наступні суми у цьому відношенні:

(i) перший заявник: 4,747 євро в якості компенсації судових витрат, понесених у національних судах та 19,000 доларів США в якості компенсації судових витрат, понесених у Суді;

(ii) друга заявниця: 600 євро в якості компенсації судових витрат та витрат на подорожі, понесених у національних провадженнях та 1,500 євро в якості компенсації судових витрат і 100 євро в якості компенсації поштових витрат, понесених у провадженнях в Суді;

(iii) третій заявник: 214 євро євро в якості збору, внесеного за подання заяви до Вищого адміністративного суду.

213. Що стосується першого та третього заявників, Уряд стверджував, що оскільки апеляція в національних судах не була доречним засобом правового захисту, ніякі кошти не могли бути присуджені у цьому відношенні. Що стосується загальних зборів у Суді, заявники не надали достатньої інформації стосовно часу, який адвокати провели у роботі за справою та погодинної оплати. Уряд також висловив сумніви щодо того, чи друга заявниця дійсно заплатила адвокату заявлені кошти. Уряд також стверджував, що документація, яку вона надала стосовно витрат, нібито понесених у національних провадженнях, була недостатньою. Тому вимоги були необґрунтованими, та у будь-якому випадку надмірними.

2.  Оцінка Суду
214. Відповідно до прецедентного права Суду, заявник має право на відшкодування судових витрат лише в той мірі, в якій було доведено, що вони дійсно були понесені, були необхідними та розумними за обсягом. У даній справі, беручи до уваги документи у своєму розпорядженні та ці критерії, Суд вважає розумним присудити наступні суми, які охоплюють витрати за усіма статтями:

(i) 17,000 євро першому заявникові;

(ii) 2,200 євро другій заявниці;

(iii) 214 євро третьому заявникові.

C. Пеня
215. Суд вважає розумним, що пеня повинна бути встановлена у розмірі граничної відсоткової ставки Європейського центрального банку, до якої слід додати три відсоткових пункти.

ЗА ЦИХ ПІДСТАВ СУД, ОДНОГОЛОСНО,

1.  Вирішує об’єднати заяви;

2.  Оголошує скаргу другої заявниці відповідно до статті 6 § 1 Конвенції неприйнятною, а решту скарги прийнятною;

3.  Постановляє, що не мало місце порушення статті 6 § 1 Конвенції по відношенню до першого заявника;

4.  Постановляє, що мало місце порушення статті 1 Протоколу № 1 по відношенню до другої заявниці у зв’язку з зупиненням дії її ліцензії;

5.  Постановляє, що мало місце порушення статті 1 Протоколу № 1 у зв’язку з тим, як ліцензії заявників були анульовані;

6.  Постановляє, що немає потреби розглядати окремо скаргу відповідно до статті 13 Конвенції по відношенню до другого та третього заявників;

7.  Постановляє, що визнання порушення становило достатню справедливу сатисфакцію будь-якої моральної шкоди, понесеної заявниками;

8.  Постановляє, що
(a)  держава-відповідач повинна сплатити заявникам, упродовж трьох місяців з дати, колі рішення набуде статус остаточного відповідно до статті 44 § 2 Конвенції, наступні суми, конвертовані у валюту держави-відповідача за курсом, застосовним на дату виплати:

(i)  EUR 300,000 (триста тисяч євро) першому заявникові, плюс будь-який податок, який може бути стягнутий, в якості компенсації матеріальної шкоди;

(ii)  EUR 58,500 (п’ятдесят вісім тисяч п’ятсот євро) другій заявниці, плюс будь-який податок, який може бути стягнутий, в якості компенсації матеріальної шкоди;

(iii)  EUR 135,000 (сто тридцять п’ять тисяч євро) третьому заявникові, плюс будь-який податок, який може бути стягнутий, в якості компенсації матеріальної шкоди;

(iv)  EUR 17,000 (сімнадцять тисяч євро) першому заявникові, EUR 2,200 (дві тисячі двісті євро) другій заявниці та EUR 214 (двісті чотирнадцять євро) третьому заявникові, плюс будь-який податок, який може бути стягнутий з заявників, у якості компенсації судових витрат;

(b)  зі спливом зазначеного тримісячного строку і до остаточного розрахунку на ці суми нараховуватиметься пеня у розмірі граничної процентної ставки Європейського центрального банку, яка діятиме в період несплати, до якої має бути додано три відсоткові пункти;

9. Відхиляє решту вимог заявників стосовно справедливої сатисфакції.
Складено англійською мовою і повідомлено у письмовій формі 27 червня 2019 року, відповідно до правила 77 §§ 2 і 3 Регламенту Суду.

Клаудіа Вестердік 
Анжеліка Нюссбергер

секретар
головуючий
ДОДАТОК
	№
	Номер заяви
	Дата подання
	Строки дії ліцензії
	Заявник

Дата народження (для фізичних осіб)

Місце проживання та національність заявників або місце реєстрації компаній
	Заявника представляв:
Ім’я та місце практики

	1. 
	13290/11
	15/02/2011
	26/04/2006 - 25/04/2011
	СВІТ РОЗВАГ, ТОВ
Харків
	Олена Євгенівна САПОЖНИКОВА
Київ

	2. 
	62600/12
	26/09/2012
	17/05/2006 - 16/05/2011
	Наталія Іванівна СТАНКО
05/07/1975

Лоза Іршавського району, Закарпатська область
	Ігор Михайлович ШКОРКА
Ужгород

	3. 
	49432/16
	08/08/2016
	28/10/ 2008 - 27/10/2013
	ІГРО-БЕТ, ПП
Львів
	Оксана Ігорівна ЯКИМЕЦЬ
Львів


Переклад Харківської правозахисної групи.

�.  Закон про касові апарати від 1995 року та Резолюція Кабінету Міністрів від 7 лютого 2001 року № 121.
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