До № 7716-1 від 8.07.2005 р.
Н. д. України Л.Г. Лук’яненко

6

ВИСНОВОК
на проект Закону України
“Про Республіканську гвардію України”
Проектом пропонується створити на базі внутрішніх військ МВС України збройне формування – “Республіканську гвардію України”.

Проаналізувавши законопроект, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити до нього такі зауваження і пропозиції.

Зауваження і пропозиції загального характеру
1. Незрозумілою є потреба у створенні ще одного збройного формування з широкими повноваженнями і нечіткими функціями, які дублюють функції інших державних органів (див. ст. 1), і підпорядкуванням виключно Президентові України. До того ж неясно, для посилення боротьби з якими саме “антигромадськими та антидержавними діями” (див. Пояснювальну записку) має бути створене потужне і слабо контрольоване правовими засобами збройне формування. 

2. Оскільки законопроект передбачає створення Республіканської гвардії України на базі внутрішніх військ Міністерства внутрішніх справ України, але передбачає виконання гвардією тільки частини функцій, які наразі виконують внутрішні війська, то, очевидно, виникає питання: хто саме буде виконувати решту функцій? Законопроект відповіді на це питання не містить. 

Аналогічні проблеми виникали під час існування Національної гвардії України, ліквідація якою була викликана, зокрема,  потребою позбавитись озброєного формування з дублюючими функціями. Тому, на наш погляд, недоцільно знову створювати військове формування на кшталт Національної гвардії України, яку було ліквідовано 1 лютого 2000 року (Закон України від 11 січня 2000 р. №1363-XIV “Про розформування Національної гвардії України”).

Тим більше не зрозумілою є ідея авторів законопроекту щодо утворення нового збройного формування з огляду на те, що останнім часом Україна намагається зменшити загальну чисельність військовослужбовців як Збройних Сил України, так і інших військових формувань. 

3. Неясним є правовий статус запропонованого формування, оскільки поняття “державний озброєний орган” (ст. 1 проекту) не узгоджується з вимогами частини 3 ст. 17 Конституції України, яка передбачає існування військових формувань та правоохоронних органів держави, організація і порядок діяльності яких визначаються законом. 

Виходячи із тексту законопроекту, запропонована ним інституція являє собою симбіоз військового формування (комплектується військовослужбовцями), правоохоронного органу (має право проводити досудове слідство і оперативно-розшукові дії), розвідувального органу. Такого комплексу повноважень, як у цього збройного формування, не має жоден орган держави. 

При цьому слід звернути увагу на повну відсутність положень  щодо будь-якого контролю за цим формуванням з боку інших органів держави, крім Президента України, що є прямим порушенням як Конституції України (п. 22 ст. 85) так і Закону України “Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави”.

4. Законопроект взагалі не врегульовує цілу низку правових відносин, а саме: загальну структуру, функції та організацію діяльності, принципи комплектування та чисельність особового складу Республіканської гвардії України, питання проходження військової служби, продовольчого, речового, грошового, пенсійного та інших видів забезпечення військовослужбовців, соціального та правового захисту, відповідальності особового складу, контролю і нагляду за діяльністю Республіканської гвардії України, тощо.

5. Оформлення законопроекту не відповідає вимогам глави 6.2 Регламенту Верховної ради України. За своєю структурою документ складається із безсистемно викладених, суперечливих, неузгоджених між собою положень, викладених без дотримання правил та методики роботи з проектами законодавчих актів та матеріалами, що містять законодавчі пропозиції, які подаються на розгляд Верховної Ради України (див. Розпорядження Голови Верховної Ради України від 29 грудня 1997 р. № 548 із змінами, внесеними згідно з Розпорядженням № 665 від 01.07.2003 р.). У ньому відсутні назви статей і поділ на розділи. Ряд статей не має логічно закінченого змісту (див. ст. ст. 2, 6, 7) або взагалі є зайвими (ст. 13). Преамбула містить декілька взаємно не пов’язаних між собою абзаців, які мали б складати окремі статі. Відсутні Прикінцеві положення, які повинні містити термін набрання чинності законом, доручення Кабінету Міністрів України, пов'язані з прийняттям даного закону та приведенням нормативних актів у відповідність з ним тощо. Не вказаний строк набрання Законом чинності, необхідність чого випливає із статті 94 Конституції України.

Документ не містить понятійного апарату, незважаючи на те, що у тексті використовується ряд термінів, зміст яких невідомий національному законодавству. Наприклад, у ст. 1 використовуються такі терміни як “заколот”, “збройне повстання”. Але у чинному законодавстві України ці поняття не розкриваються і Кримінальний кодекс України не встановлює відповідальність за такі дії. 

6. Не можна погодитись із твердженням (див. Пояснювальну записку) про відсутність необхідності у додаткових коштах на створення Республіканської гвардії. Адже навіть зміна назви внутрішніх військ МВС України на Республіканську гвардію вимагатиме додаткових коштів з державного бюджету на оформлення вивісок військових частин, переоформлення печаток, актів діловодства тощо, і тому відповідно до Регламенту Верховної Ради України необхідно було додати до законопроекту фінансово-економічне обґрунтування та пропозиції щодо покриття цих витрат.

Зауваження і пропозиції до окремих статей проекту
До назви
Незрозумілою є логіка в обранні назви “Республіканська гвардія”. 

1. Зокрема, незрозуміло, чому республіканська форма державного устрою має бути відзначена саме у запропонованому формуванні, адже інші військові і правоохоронні органи держави мають не менше право додати до своєї назви слово “республіканська”.

2. Крім того, не взято до уваги, що метою реформування внутрішніх військ МВС України відповідно до указу Президента України № 863 від 18 серпня 2003 р. “Про питання щодо перетворення внутрішніх військ Міністерства внутрішніх справ України у невійськове формування”, якій не скасовано, було створення саме “невійськового формування”.

До преамбули
Відповідно до правил оформлення проектів законів та основних вимог законодавчої техніки в преамбулі роз'яснюється мета і мотиви видання закону. Правові норми до преамбули не повинні включатися. Натомість у преамбулі даного проекту замість його мети визначаються правовий статус Республіканської гвардії України, правові основи та принципи, на яких будується її діяльність. Вказані норми мали б визначатись в окремих статтях проекту.

До статті 1
1. Відповідно до проекту, Республіканська гвардія України покликана захищати суверенітет України та її територіальну цілісність. Ця норма проекту суперечить приписам частини другої ст. 17 Конституції України, яка покладає ці функції тільки на Збройні сили України. 

2. До основних завдань Республіканської гвардії України також віднесено захист конституційного ладу України, цілісності її території від спроб змінити їх насильницьким шляхом. Але відповідно до статті 2 Закону України «Про Службу безпеки України» від 25.03.1992 р. виконання цих функцій покладено на Службу безпеки України.

3. Взагалі незрозумілим є наділення Республіканської гвардії України функціями та повноваженнями, які більш притаманні правоохоронним органам, спеціальним органам державної влади, які здійснюють розвідувальну діяльність, та іншим формуванням. Наприклад, передбачається проведення Республіканської гвардією України розвідувальної, інформаційно-аналітичної та оперативно-розшукової діяльності. Поряд з цим вона має надавати допомогу Державній прикордонній службі, брати участь в бойових діях по відбиттю нападу ззовні та захисту безпеки України. Незрозуміло при цьому посилання на закони України “Про розвідувальні органи України” та “Про оперативно-розшукову діяльність”, оскільки в названих законодавчих актах немає згадки про Республіканську гвардію, а даним законопроектом не передбачено внесення відповідних змін до цих нормативно-правових актів. 

Прийняття таких норм призведе до порушення чіткого розмежування повноважень різних органів та формувань, дублювання їхніх функцій.

До статті 2
1. Як вже було вказано, структура документу має суттєві вади. Підтвердженням цього є і те, що у преамбулі проекту визначені принципи діяльності Республіканської гвардії, а в ст. 2 – принципи її побудови. 

Задекларований у ст. 2 принцип єдиноначальності суперечить ст. 12 законопроекту, де передбачається створення Військової Ради, яка, очевидно, є колегіальним органом і тому її діяльність вимагає поєднання принципів єдиноначальності і колегіальності.

2. Незрозумілим є зміст принципу добровільності, вказаного у ст. 2. 

В умовах діяльності військового формування, з його жорсткою військовою дисципліною, підпорядкуванням тощо, принцип добровільності навряд чи доречний. 

До статті 3
1. Відповідно до вимог п. 22 ст. 85 Конституції України, затвердження загальної структури, чисельності, визначення функцій утворених відповідно до законів України військових формувань віднесено до повноважень Верховної Ради України. Тому відносити ці повноваження до прерогативи Президента України є грубим порушенням конституційних принципів.

2. Не визначено, за рахунок яких коштів буде здійснюватись фінансове забезпечення Республіканської гвардії України. 

До статті 4
1. Умови і межі застосування заходів фізичного впливу, спеціальних засобів і вогнепальної зброї, про які йдеться в цій статті законопроекту, не визначено. Це створює умови для можливих зловживань з боку особового складу Республіканської гвардії України. Передбачається порядок застосування таких заходів визначити в Положенні про обов’язки і права особового складу Республіканської гвардії, яке затверджується Президентом України, а також військовими статутами та іншими актами законодавства. Але, враховуючи той факт, що заходи, про які йдеться в цій статті, зачіпають права і свободи людини, основи національної безпеки і забезпечення громадського порядку, відповідно до вимог пунктів 1, 17 частини першої статті 92 Конституції України, вони повинні бути визначені безпосередньо законом.

2. Із абзацу другого ст. 4 неясно, про які саме "ці заходи" йдеться. Адже у попередньому абзаці говориться як про заходи фізичного впливу та інші заходи впливу, так і про право затримувати громадян, про зброю, про спеціальні засоби і техніку.

До статті 7

1. Стаття передбачає прийняття військовослужбовцями Республіканської гвардії України Військової присяги, текст якої затверджується Верховною Радою України. Але неясно, чому для  військовослужбовців Республіканської гвардії України має розроблятися інший текст Присяги, ніж той, що передбачено Статутами Збройних Сил України для усіх інших військовослужбовців.

2. Неясно, що розуміється під “кодексом честі”, якого мають додержуватись офіцери і прапорщики Республіканської гвардії, яким органом він має видаватись, яким має бути його зміст.

До статті 8

Ст. 8 передбачає можливість обмеження конституційних прав і свобод громадян цим законом, що є неприпустимим, оскільки такі обмеження можуть бути передбачені тільки Конституцією України. 

До статті 9

Жодний чинний закон України не встановлює відповідальність за дії, передбачені частиною 4 цієї статті. Тому насправді ці дії не тягнуть за собою "відповідальність, встановлену Законом".

До статті 11

З цієї статті випливає, нібито функції і завдання Республіканської гвардії України в законі взагалі встановлювати не треба: у необхідних випадках (коли треба буде "використати" Республіканську гвардію), їх визначить Президент України. Отже, ця стаття суперечить ст. 19 Конституції України.

До статті 12
Створення Президентом України Військової ради Республіканської гвардії і затвердження її персонального складу не узгоджується з п. 15 і 17 ст. 106 Конституції України.

До статті 13

Ця стаття є зайвою, оскільки порядок використання мов у державних органах України регулюється спеціальним законом. Крім того, акцентування уваги на тому, що в Республіканській гвардії України використовується державна мова, дає підстави думати, що у певних державних органах використовуються інші мови, крім державної. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект пропонуємо відхилити.

Керівник Головного управління                                 А.Р. Мацюк

 

Вик.:   М.І. Хавронюк, тел. 235-79-41
 

Ю.М. Матєров, тел. 235-79-22

           О.П. Петриченко, тел 235-79-13

