На № 9100 від 14.02.2006 р.

Н.д. Л.М. Кравчук


ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про Кабінет Міністрів України”

(реєстр. № 9100 від 14.02.2006 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений законопроект, текст якого, внесений тим же ініціатором (до реєстр. № 0893 від 9.09.2005 р.), що й додаток до прийнятого 28.11.02 р. Верховною Радою України і повернутого до парламенту з пропозиціями Президента України Закону України “Про Кабінет Міністрів України”, вже аналізувався управлінням. Нажаль, у даному проекті знов відтворено більшість недоліків, на які управління вже звертало увагу (висновок № 16/3-1248/0893 від 27.09.2005 р.). З огляду на це вважаємо за необхідне ще раз повторити зауваження управління і у даному висновку.

Зауваження загального характеру

1. Проектом передбачено що члени КМУ набувають своїх повноважень з моменту складення присяги (частина 3 статті 10), однак не зазначається, скільки членів КМУ мають скласти присягу або настання якого іншого юридичного факту має відбутись для того, щоб  Кабінет Міністрів в цілому вважався сформованим. Між тим, чітка фіксація моменту, з якого Кабінет Міністрів України вважається сформованим, є вкрай необхідною, оскільки саме з цього моменту має припинятись перебіг терміну, наданого парламенту конституційними приписами для формування персонального складу уряду, а у Президента України зникає відповідна підстава для використання права на дострокове припинення повноважень Верховної Ради України (п.2 частини 2 статті 90 Конституції України). 

2. Законопроектом не визначаються юридичні наслідки відмови члена Уряду від прийняття присяги, внаслідок чого виникає сумнів у необхідності взагалі включати положення про принесення присяги до проекту. 

3. Потребують більш детального і чіткого викладення питання стосовно підстав, порядку та юридичних наслідків відставки Уряду або окремих його членів. Зокрема: 

1) статтею 43 проекту передбачаються, з посиланням на Конституцію України, підстави припинення повноважень Кабінету Міністрів України, яких в дійсності Основний закон України не містить (смерть Прем’єр-міністра, відставка всіх членів Уряду);

2) статтею 44 передбачається можливість внесення усіма членами Кабінету Міністрів України спільної заяви про свою відставку, але при цьому не встановлюється, за якими правилами розглядається така заява (окремо по кожному члену чи як один спільний документ). У зв’язку з вміщеною у цій же статті вимогою про те, що відставка усіх членів КМУ має наслідком відставку Кабінету Міністрів України, буде виглядати незрозумілою позиція законодавця з приводу того, чому не є підставою для припинення повноважень КМУ в цілому випадок, коли тільки один із його членів не пішов у відставку; 

3) з тексту законопроекту неможливо чітко уяснити правовий зміст відставки члена Уряду та її відмінність від звільнення, хоча Конституція України (пункт 12 ч.1 статті 85) розрізняє ці поняття. До того ж, у ч.1 статті 50 законопроекту передбачаються оригінальні випадки відставки члена Уряду, які неможливо однозначно зрозуміти, в тому числі: “у зв’язку із змінами у складі Кабінету Міністрів України, закінченням строку повноважень Кабінету Міністрів України або достроковим припиненням повноважень Кабінету Міністрів через незалежні від нього обставини”.  З цими видами “відставки” членів Уряду законопроект навіть пов’язує надання їм  гарантій матеріального характеру, тому бажано було б чітко зазначити, що мається на увазі, наприклад, під “незалежними” від  члена Уряду обставинами;

4) статтями 44, 46 законопроекту передбачається, що Кабінет Міністрів України, відставку якого прийнято Верховною Радою України, а також який склав повноваження перед новообраним складом парламенту продовжує виконувати свої обов’язки до початку роботи новосформованого складу Кабінету Міністрів України. Однак, у законопроекті взагалі не приділяється увага питанню щодо характеру та особливостей виконання своїх обов’язків таким Урядом. Між тим, питання щодо меж повноважень Кабінету Міністрів України у відставці є важливим, адже, зрозуміло, що вони не можуть бути однаковими з повноваженнями повноцінного Уряду (зокрема, навряд чи доцільно зберігати за відправленим у відставку Урядом право законодавчої ініціативи, право на утворення нових міністерств чи реорганізацію існуючих тощо), але законопроект не встановлює щодо цього ніяких правил. 

Варто також визначати порядок керівництва роботою Кабінету Міністрів України у разі відставки Прем’єр-міністра України; 

5) частинами 1 та 2 статті 45 законопроекту передбачається можливість відставки деяких міністрів, окремих членів Кабінету Міністрів України на підставі  мотивованих подань, внесених Президентом України та Прем’єр-міністром України відповідно. Однак, такі види відставки зазначених осіб не передбачені Конституцією України, зокрема, статтею 115 Основного закону. Із аналізу положень чинної Конституції цілком очевидно випливає, що відставка окремого члена уряду може мати місце лише за його особистою ініціативою, усунення ж його з посади всупереч його волі має оформлятись не як відставка, а як звільнення;

6) у проекті бажано було б передбачити правові наслідки неприйняття парламентом відставки члена Уряду за його особистою заявою.   

4. Багато питань правового статусу, порядку діяльності Кабінету Міністрів України та його членів врегульовані у проекті недостатньо повно або викладені суперечливо. Зокрема:

1) Законопроектом недостатньо чітко, на наш погляд, відображена роль Кабінету Міністрів України як вищого органу у системі органів виконавчої влади. 

Так, у положенні частини 1 статті 1 з незрозумілою метою викладена характеристика системи органів виконавчої влади як трирівневої (вищий, центральний та місцевий), хоча цей поділ органів виконавчої влади на “рівні” надалі ніде у законопроекті не використовується. 

При цьому,  законопроект, незважаючи на нові конституційні положення щодо правового статусу Уряду (інший порядок призначення членів, їх відповідальності, утворення та ліквідації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади тощо) навіть у загальних рисах не відображає компетенцію КМУ щодо  утворення, реорганізації та ліквідації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, призначення на посади та звільнення з посад, за поданням Прем’єр-міністра України, керівників центральних органів виконавчої влади.  

Статті 34 та 35 законопроекту  містять посилання, що особливості повноважень Кабінету Міністрів України у відносинах з міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади та підконтрольними їм місцевими органами виконавчої влади, а також у відносинах з урядовими органами  визначаються законами України, хоча наведені питання, на наш погляд, є предметом цього Закону. 

Викликає заперечення передбачена статтею 12 законопроекту можливість “делегування” не тільки міністерствам та іншим центральним органам виконавчої влади, урядовим органам, місцевим державним адміністраціям, а й навіть суб’єктам господарювання функцій з управління державним майном, що в умовах відсутності до цього часу належного законодавчого регулювання питань управління об’єктами державної власності може сприяти розпорошеності цих напрямків управлінського процесу, послабленню контролю за його перебігом та відповідальності за недоліки. На наш погляд, норми закону не повинні створювати підґрунтя для виникнення процесів такого роду. 

2) Запропонована у законопроекті модель організації внутрішньої діяльності Уряду та правового статусу його членів не видається ефективною.  Так, відповідно до положень статті 17 законопроекту Кабінет Міністрів України повинен планувати свою діяльність. При цьому, згідно з частиною 3 цієї статті, порядок планування діяльності Кабінету Міністрів України чомусь визначається Конституцією (хоча цього в тексті Основного закону України немає) та законами України (тобто, чомусь не цим Законом). Передбачається, що робота членів Уряду здійснюється на основі щотижневих графіків, які невідомо ким і як затверджуються (можливо самостійно, адже навіть про свої відрядження члени Уряду тільки повідомляють Прем’єр-міністра України). 

3) недостатньо чітким є правовий статус міністрів, який чомусь не передбачає очолювання ними відповідних міністерств (стаття 16 законопроекту). Натомість, Перший віце-прем’єр-міністр та віце-прем’єр-міністри України наділяються повноваженнями спрямовувати (що може означати і керування) і координувати роботу органів виконавчої влади, контролювати їх діяльність (статті 14 та 15 законопроекту). 

У ч.2 статті 5 законопроекту пропонується закріпити на законодавчому рівні правило про те, що посади членів Кабінету Міністрів України є “політичними”. Якщо це необхідно розуміти так, що зазначені посади не відносяться до посад державних службовців, то в такому випадку правовий статус цих осіб, принаймні, обсяг їх прав, обов’язків, обмежень, пов’язаних із заняттям відповідних посад, особливості відповідальності  мають бути визначені законом, що пропонується. При цьому, на наш погляд, має бути також визначена суть “політичної” діяльності, адже вона до цього часу не врегульована на законодавчому рівні і тому є незрозумілим, чим політична діяльність відрізняється від діяльності державних службовців і за якими особливими правилами функціонують у суспільстві особи, що займають “політичні” посади, працюючи у конкретних державних органах.

Виглядають незрозумілими положення статті 16 та статті 23 законопроекту про те, що міністри вносять до Кабінету Міністрів України пропозиції щодо призначення та звільнення з посади керівника Секретаріату Кабінету Міністрів  України. В той же час відповідно до статті 13 законопроекту  правом вносити до Кабінету Міністрів України подання про призначення та звільнення з посади керівника Секретаріату Кабінету Міністрів України наділяється Прем’єр-міністр України (тому незрозуміло, яке ж юридичне значення можуть мати згадані вище пропозиції міністрів, внесені до КМУ).

Інші недоліки такого роду викладені в зауваженнях до окремих статей. 
5. У законопроекті виділені чотири окремих розділи (IV-VII), які складаються із статей, присвячених відносинам КМУ з іншими державними органами. Переважна більшість положень цих статей або переповідає норми інших законодавчих актів, або є відсилочними до них. Деякі ж норми законопроекту взагалі не є предметом цього Закону (наприклад, ч.3 статті 39) або вирішують дрібні внутрішні питання діяльності Уряду, що цілком можуть бути врегульовані не нормами закону, а правовими актами КМУ (наприклад, ч.4 статті 41 законопроекту). 

Загромадження тексту закону такими нормами, на наш погляд, не є правильним. 

6. У проекті відсутня нумерація частин, на які поділяються статті проекту,  пунктів, що входять до складу частин деяких статей, та підпунктів, включених до складу деяких пунктів. Не пронумеровано навіть самостійні пункти, включені до складу розділу Х проекту (“Прикінцеві положення”). Відсутність нумерації зазначених структурних одиниць суттєво утруднює роботу із проектом.

Зауваження до окремих статей проекту

До статті 2

У цій статті до переліку основних завдань Кабінету Міністрів України включена “координація та контроль за діяльністю органів виконавчої влади в сфері надання фізичним та юридичним особам управлінських послуг”. 

Однак, варто мати на увазі, що правовий зміст терміну “управлінські послуги”, правила їх надання органами влади, законодавчо не визначені. А характеристика діяльності органів виконавчої влади терміном “послуги” означає відмінну від застосовуваної нині концепцію діяльності органів виконавчої влади і тому потребує чіткого пояснення, зокрема, щодо того, чи розуміється під “управлінськими послугами” можливість здійснення органами виконавчої влади певних видів діяльності за рахунок додаткової оплати юридичними та фізичними особами, що нерідко використовується на сьогоднішній день. На наш погляд, ці питання є гострими і спірними, а тому включення відповідного положення до тексту закону має бути виваженим і містити хоча б основні принципи здіснення органами виконавчої влади функцій під назвою “управлінські послуги” та законодавчі обмеження, які б не давали можливості перевести на “платну основу” будь-яку діяльність органів виконавчої влади, пов’язану із забезпеченням тих чи інших прав та законних інтересів громадян. 

До статті 13.

Цією статтею до переліку повноважень Прем’єр-міністра України включається повноваження представляти Україну в міжнародних і міждержавних організаціях, вести міжнародні переговори, брати участь у міжнародних заходах, підписувати міжнародні договори, що не узгоджується з положеннями пункту 3 частини першої статті 106 Конституції України, згідно з яким представництво держави в міжнародних відносинах, здійснення керівництва зовнішньополітичною діяльністю держави, ведення переговорів та укладення міжнародних договорів України є компетенцією Президента України.

Ці зауваження стосуються і відповідних повноважень Першого віце-прем’єр-міністра України, передбачених у ч.1 статті 14 законопроекту.

До статті 14 

Потребують доопрацювання закріплені у цій статті повноваження Першого віце-прем’єр-міністра України. Зокрема, ця посадова особа, на наш погляд, не може “розглядати питання” (якщо мається на увазі їх вирішення) “щодо основних напрямків діяльності Кабінету Міністрів України”, нести відповідальність (незрозуміло яку) “за прийняті ним рішення”, оскільки правовий статус цієї посадової особи не дає можливостей для прийняття самостійних рішень. 

Звертає на себе увагу також невдале застосування терміну “заміщує” стосовно виконання обов’язків тимчасово відсутнього Прем’єр-міністра України, оскільки цим терміном у чинному законодавстві характеризується процес прийняття особи на вакантну посаду. 

До статті 28.
Частина третя цієї статті встановлює, що “проект Закону про Державний бюджет України на пленарному засіданні Верховної Ради України представляє Міністр фінансів України”. Виходячи з цього, у випадку, коли посада Міністра фінансів України буде вакантною або сам міністр за будь-яких обставин не зможе бути присутнім на пленарному засіданні Верховної Ради України, ніхто не зможе представляти проект закону про Державний бюджет України. На наш погляд, норми цього Закону (а так само і Бюджетного кодексу) повинні передбачати можливість для заміщення (за певних  виняткових обставин)  Міністра фінансів особою, яка виконує його обов’язки.

До статті 36

Частиною 2 цієї статті пропонується встановити правило про те, що голови місцевих державних адміністрацій не менш ніж раз на півроку звітують Кабінету Міністрів України щодо виконання покладених на них завдань. Однак, це правило не узгоджуватиметься з відповідним положенням статті 30 Закону України “Про місцеві державні адміністрації”, якою встановлюється інша періодичність таких звітів.

До статті 41

Потребує уточнення ч.3 цієї статті, яку можна зрозуміти таким чином, що Кабінет Міністрів України може самостійно врегульовувати певні суспільні відносини у разі визнання Конституційним Судом України законів або окремих їх положень неконституційними. Зокрема, із тексту має бути зрозуміло, що в даному разі не йдеться про прийняття урядом якихось нормативних положень замість положень відповідних законів, що є прерогативою не уряду, а законодавця.

До статті 48

Частиною 5 цієї статті передбачається, що життя і здоров’я члена Кабінету Міністрів України підлягають обов’язковому державному страхуванню на суму його десятирічного грошового утримання, умови страхування встановлюються відповідно до закону. Однак, положення щодо обов'язкового особистого  державного  страхування певних осіб на цивільно - договірних засадах вилучені із Закону України “Про страхування”. З огляду на те, що законодавцем уже прийняте принципове рішення з цього питання, управління не підтримує ідею повернення до нього у законодавчому акті, що розглядається. 

***

Управлінням враховується те, що на даний час на розгляд парламенту внесений також проект Закону “Про Кабінет Міністрів України” №9100-д, який є альтернативним щодо даного законопроекту.

Узагальнюючий висновок: оскільки на розгляді Верховної Ради України окрім цього законопроекту знаходиться також і альтернативний щодо нього законопроект №9100-д, який є більш досконалим за змістом та формою викладення, ніж даний проект, управління під час розгляду законопроектів про Кабінет Міністрів України у першому читанні рекомендує віддати перевагу законопроекту №9100-д.

Керівник управління
 


                                А. Р. Мацюк

Вик. І. І. Лагус 

         К.О. Чайковський

         Ю. І. Павленко 
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