До реєстр. № 2325

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України

“Про Кабінет Міністрів України”

У Головному юридичному управлінні розглянуто текст проекту Закону України “Про Кабінет Міністрів України”, підготовлений Комітетом з питань державного будівництва, регіональної політики та місцевого самоврядування для розгляду Верховною Радою України у другому читанні.

Аналіз тексту цього проекту дає підстави дійти висновку, що зберегли в основному свою актуальність зауваження, висловлені у висновку Головного науково-експертного управління від 13 жовтня 2006 року.

Разом з тим, у зв’язку з появою у тексті законопроекту деяких уточнень і нових положень, вважаємо за необхідне звернути увагу насамперед на ті його положення, що, на нашу думку, не враховують приписів Конституції України.

1. Системний аналіз відповідних положень проекту, що стосуються введення у законодавчий обіг понять “загальна чисельність членів Кабінету Міністрів України”, “посадовий склад Кабінету Міністрів України” (частина друга статті 6) і є відповідною основою для визначення факту “набуття повноважень Кабінету Міністрів України” (частина п’ята статті 10), “правоможності” засідань Кабінету Міністрів України (частина третя статті 49),  порядку прийняття урядових актів “більшістю голосів посадового складу” (частина перша статті 55) тощо свідчить про необхідність їх відповідного доопрацювання. В іншому випадку, оскільки проект не містить обмежень щодо граничної кількості міністрів, у тому числі тих, які не очолюють міністерства, з огляду на повноваження Кабінету Міністрів України, передбачене пунктом 91 статті 116 Конституції України (йдеться про можливість утворення, реорганізації та ліквідації Урядом України відповідно до закону міністерств та інших центральних органів виконавчої влади в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади), фактична загальна чисельність членів Кабінету Міністрів України може коливатися у бік зменшення чи збільшення. Внаслідок цього потенційно можуть виникати ситуації, коли під сумнів може ставитися як повноважність самого засідання Кабінету Міністрів України, так і легітимність прийнятих на ньому урядових рішень. При цьому дещо штучне запровадження та існування не обмеженої законом кількості посад міністрів, які не очолюють міністерства, але мають повноцінний статус класичного міністра і голосуватимуть на засіданнях Кабінету Міністрів України, може призвести до непередбачуваних наслідків. Принаймні у зв’язку з наявністю чи відсутністю у складі Уряду України таких міністрів може виникати потреба у тлумаченні конституційних приписів, передбачених  пунктом 2 частини другої статті 90 (“не сформовано персональний склад  Кабінету Міністрів України”), частиною четвертою статті 115 (“продовжує виконувати свої повноваження до початку роботи новосформованого Кабінету Міністрів України”) тощо.

2. Редакцію частини третьої статті 7 проекту слід узгодити із статтею 81 Конституції України, а саме:

у першому реченні слова “про дострокове складання ним депутатських повноважень” замінити словами “про дострокове припинення ним повноважень народного депутата України”;

у другому реченні слова “про складення народним депутатом України депутатських повноважень” замінити словами “про дострокове припинення повноважень народним депутатом України”.

3. Частина третя статті 8 та частина третя статті 9 проекту, за якими коаліція депутатських фракцій у Верховної Ради України є суб’єктом внесення до Верховної Ради України подань щодо призначення відповідно Прем’єр-міністра України, а також Міністра оборони України та Міністра закордонних справ України, якщо встановлений законом строк Президент України не вніс такого подання,  не випливає з пункту 12 частини першої статті 85 та пункту 9 частини першої статті 106 Конституції України.

4. Не враховано вимоги пункту 12 частини першої статті 85 Конституції України стосовно повноваження Верховної Ради України звільнити члена Кабінету Міністрів України у пункті 3 статті 13 та статті 16 проекту, де передбачено можливість дострокового припинення повноважень Прем’єр-міністра України за ініціативи Верховної Ради України лише у зв’язку з неможливістю виконання ним повноважень за станом здоров’я. Таким чином, парламент не матиме права звільнити Прем’єр-міністра України, щодо якого, наприклад, набере законної сили обвинувальний вирок. Це, в свою чергу, суперечитиме частині першій статті 7 цього ж проекту, згідно з якою не можуть бути призначені на посади членів Кабінету Міністрів України особи, які мають судимість, не погашену і не зняту в установленому законом порядку. 

Аналогічні зауваження стосуються також пункту 3 частини другої статті 19 проекту щодо дострокового припинення повноважень інших членів Кабінету Міністрів України у разі неможливості виконання ними повноважень за станом здоров’я.

Вважаємо, що законопроект “Про Кабінет Міністрів України” має чітко врегулювати підстави дострокового припинення повноважень Прем’єр-міністра України, інших членів Уряду, яке відбувається у формі звільнення з посади за ініціативою Верховної Ради України відповідно до пункту 12 частини першої статті 85 Конституції України. Так само мають бути визначені цим законопроектом підстави для внесення Прем’єр-міністром України подання про звільнення члена Уряду (пункт 1 частини другої статті 19 проекту).

5. У статті 13 проекту міститься вичерпний перелік випадків, коли достроково припиняються повноваження Кабінету Міністрів України. При цьому, розкриваючи та деталізуючи її пункти 3 і 4 відповідно у статтях 16 і 17 проекту, варто було б забезпечити кореляцію цих положень у контексті інституту “припинення повноважень Кабінету Міністрів України”. Однак, у частині третій статті 16 та частині другій статті 17 проекту міститься імперативний припис про те, що припинення повноважень Прем'єр-міністра України у зв’язку з неможливістю виконання повноважень за станом здоров’я або у разі його смерті має наслідком відставку всього складу Кабінету Міністрів України. 

Хоча у зазначених випадках такий наслідок безпосередньо із статті 115 Конституції України не випливає, однак наявність такого припису у законі,  в залежності від способу його тлумачення, уможливлює штучне його використання при оцінці наявності підстави, передбаченої пунктом 2 частини другої статті 90 Конституції України, для прийняття Президентом України рішення про дострокове припинення повноважень Верховної Ради України.

6. Частина третя статті 18 проекту, всупереч вимогам статей 78 та 120 Конституції України, дозволяє суміщення мандата народного депутата України з посадою члена Кабінету Міністрів України.

7. У статті 21 проекту у розвиток приписів його статті 2 містяться положення, що невиправдано окреслюють або повторюють уже існуючі у законах України так звані галузеві повноваження Кабінету Міністрів України. Подібне “дублювання” з елементами інтерпретації положень інших законів, без внесення відповідних уточнень до останніх, призведе до різночитання в процесі здійснення адміністративної практики через неузгодженість положень різних законів з одного і того ж питання. Аби уникнути цього, на нашу думку, доцільно було б обмежитися визначенням у проекті так званих функціональних повноважень Кабінету Міністрів України, що цілком ґрунтувалося б на приписах статті 116 Конституції України.

8. Частина перша статті 22 законопроекту, яка дозволяє Кабінету Міністрів України передавати свої повноваження центральним та місцевим органам виконавчої влади, якщо це не заборонено законом, суперечить частині другій статті 19 та частині другій статті 120 Конституції України, згідно з якими орган державної влади, яким є Кабінет Міністрів України, може діяти виключно на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією України та законом. Таким чином, делегування Урядом своїх повноважень можливе тільки у випадках і у спосіб, прямо передбачених законом. Тому, очевидно, саме цим законом слід було б визначити коли, кому і як Кабінет Міністрів України може передати виконання своїх повноважень.

9. У статті 27 проекту унормовується процедура скріплення відповідних актів Президента України підписами Прем'єр-міністра України і міністра,  відповідального за акт та його виконання. 

На наш погляд, запропонований механізм є дещо забюрократизованим і не враховує випадків так званого оперативного реагування на ситуацію та видання Президентом України відповідних указів (пункти 18, 21 статті 106 Конституції України). 

Проекти ж указів нормативного характеру відповідно до існуючого порядку готуються та опрацьовуються Урядом України, а їх тексти попередньо узгоджуються у відповідних міністерствах, про що засвідчує наявність підпису відповідної посадової особи. У зв’язку з цим, редакція частини дев’ятої статті 27 проекту видається такою, що викладена з необґрунтованим наданням Прем'єр-міністру України та міністру,  відповідальному за акт та його виконання, абсолютизованого по суті права на відмову від скріплення відповідних актів Президента України своїми підписами. 

Не скріплення ж відповідних актів Президента України підписами Прем'єр-міністра України і міністра,  відповідального за акт та його виконання, як вбачається із змісту частини одинадцятої цієї статті проекту, унеможливлює офіційне опублікування таких актів Президента України. Однак, за частиною третьою статті 106 Конституції України видані Президентом України на основі та  на  виконання  Конституції  і законів України укази і розпорядження є  обов'язковими до виконання на території України.

Звертаємо також  увагу на окремі положення законопроекту, які не повною мірою розкривають предмет правового регулювання або не містять достатніх правових механізмів для реалізації цілей цього закону. Так, зокрема:

1. Згідно із частиною третьою статті 6 законопроекту “посади членів Кабінету Міністрів України належать до політичних посад, на які не поширюється законодавство про державну службу та трудове законодавство. Особливості проходження служби на цих посадах визначаються законом”.

Разом з тим, особливості правового регулювання окремого правового інституту (в даному випадку йдеться про особливості проходження служби членів Уряду України на політичних посадах) слід було б визначати якраз тоді, коли дія загального закону (наприклад, Закону України “Про відпустки”, Кодексу законів про працю України тощо) поширювалась би на цей правовий інститут. В іншому ж випадку спеціальний закон (очевидно, закон про службу на політичних посадах (?) чи якийсь інший) має врегулювати його в повному обсязі, а не визначити лише особливості (тобто відмінності) його правового регулювання.

2. У частині четвертій статті 6 проекту міститься заборона “прирівняння будь-яких посад в органах державної влади за статусом до посад членів Кабінету Міністрів України”. Таким чином, цим законом не виключається можливість прирівнювати до посад членів Уряду України в будь-яких інших органах (наприклад, в органах місцевого самоврядування). У зв’язку із зазначеним пропонуємо виключити слова “в органах державної влади” з другого речення частини четвертої статті 6 проекту.

3. Частиною другою статті 8 визначається строк внесення Президентом України до Верховної Ради України подання про призначення Прем’єр-міністра України, а саме – не пізніше як на 15-тий день після надходження відповідної пропозиції від коаліції депутатських фракцій у Верховній Раді України.

Разом з тим, законопроект не визначає строк, в який коаліція депутатських фракцій у Верховній Раді України має внести Президенту України пропозицію про кандидатуру Прем’єр-міністра України, що вбачається необхідним з огляду на можливість дострокового припинення повноважень парламенту згідно з пунктом 2 частини другої статті 90 Конституції України (протягом 60 днів після відставки Кабінету Міністрів України не сформовано персональний склад Кабінету Міністрів України). Те ж саме стосується частини першої статті 9 проекту, якою не визначено строк, в який Прем’єр-міністр України має внести до Верховної Ради України подання про призначення членів Кабінету Міністрів України.

4. У частині восьмій статті 8 проекту не врегульовано, в якому порядку і в який строк коаліція депутатських фракцій повторно вносить Президенту України пропозицію щодо кандидатури Прем’єр-міністра України у разі відхилення Верховною Ради України попередньої кандидатури.

Разом з тим, на наш погляд, така ситуація є досить гіпотетичною, оскільки важко уявити, що парламент не призначить на посаду Прем’єр-міністра України, внесену Президентом України за пропозицією коаліції депутатських фракцій. Вважаємо, що для мінімізації конфліктних ситуацій при призначенні такої важливої посадової особи як Прем’єр-міністр України доцільніше було б врегулювати цим законом демократичну та прозору  процедуру узгодження між коаліцією депутатських фракцій і Президентом України  кандидатури на цю посаду. 

Крім того, цим законом необхідно також визначити порядок опрацювання Президентом України пропозиції коаліції депутатських фракцій у Верховної Ради України щодо кандидатури на посаду Прем’єр-міністра України та виключний перелік підстав, коли Президент України може відхилити таку пропозицію, а саме коли запропонована коаліцією кандидатура не відповідає формальним вимогам, визначеним статтею 7 проекту.

5. У частині другій статті 9 проекту слід передбачити, що подання Президента України про призначення відповідних членів Кабінету Міністрів України може розглядатися Верховною Радою України лише після призначення Прем’єр-міністра України.

6. Статтею 10 проекту, яка називається “Набуття повноважень Кабінетом Міністрів України та членами Кабінету Міністрів України”, не визначено, з якого саме моменту призначений член Кабінету Міністрів України набуває повноважень. Натомість частиною першою цієї статті запроваджується термін “вступ на посаду”, зміст якого у законопроекті не розкрито. До того ж, з тексту цієї статті не зрозуміло, чи відбувається складення присяги призначеним членом Кабінету Міністрів України на тому ж засіданні Верховної Ради України. 

Крім того, переважна більшість положень законопроекту потребує суттєвого техніко-юридичного та редакційного доопрацювання.

Висновок: законопроект може бути прийнятий у другому читанні за умови врахування висловлених зауважень та приведення його положень у відповідність з Конституцією України.
Заступник Керівника
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