До Пропозицій до №1343-1 від 22.12.09 р.

Президент України


ВИСНОВОК

на пропозиції Президента України 

до Закону України «Про нормативно-правові акти»

Головне науково-експертне управління розглянуло пропозиції Президента України до Закону України «Про нормативно-правові акти» від 18 листопада 2009 року № 1729-VI. Зазначений Закон є новою редакцією однойменного Закону від 1 жовтня 2008 року № 615-VI, прийнятою парламентом за результатами його повторного розгляду із частковим врахуванням пропозицій Президента України. На жаль, у тексті Закону відтворюється переважна більшість концептуальних недоліків, які мали місце  у його попередньому варіанті і на яких глава держави вже наголошував у своїх пропозиціях від 28 жовтня 2008 року. На більшість з цих недоліків свого часу також звертали увагу Головне науково-експертне управління (див. висновок № 16/3-435/1343-1 від 3 березня 2008 року) та Головне юридичне управління Апарату Верховної Ради України (див. зауваження від 1 жовтня 2008 року).

Пропозиції Президента України до вищезазначеного Закону підготовлені на основі пропозицій до його попереднього варіанту, за результатами розгляду яких Головне управління дійшло висновку, що вони в цілому є обґрунтованими (див. висновок № 16/3-1499/1343-1 від 15 грудня 2008 року). Виходячи з цього,  вважаємо за необхідне частково повторити попередні міркування з відповідних питань, а також висловити позицію з приводу нових зауважень глави держави.   

1. У цілому слушними і такими, що заслуговують на врахування є зауваження Президента України щодо використаних у Законі підходів до визначення суб’єктів нормотворення, видів, форм та ієрархії нормативно-правових актів (далі – НПА). 

1.1. Цілком слушними є зауваження глави держави щодо віднесення Конституції України до категорії «законів» (статті 6 і 7) та визначення у Законі окремих питань, які «можуть» належати до предмету Конституції України (частина перша статті 46). 

На думку переважної більшості вчених-конституціоналістів Конституція за своєю правовою природою є актом установчого, а не законодавчого характеру. Саме такої правової позиції дотримується і Конституційний Суд України, який в абзаці другому пункту 2 мотивувальної частини рішення від 3 жовтня 1997 року № 4-зп зазначив, що «Конституція України як Основний Закон держави за своєю юридичною природою є актом установчої влади, що належить народу». Відповідний правовий статус відображено і в самій Конституції. Так, зокрема, у частині другій статті 8 Основного Закону України, не тільки закріплено найвищу юридичну силу Конституції України, але і встановлено, що закони та інші нормативно-правові акти (далі – НПА) приймаються на її основі. 

Включення ж Конституції до загальної категорії «законів» створює ілюзію, що вона начебто охоплюється встановленою дефініцією «закону» (абзац сьомий статті 1) та на неї поширюються передбачені у Законі правила щодо реквізитів, структури, порядку підготовки та прийняття закону тощо. Такий підхід, на нашу думку, є концептуально помилковим, містить ознаки порушення вимог статей 8, 154 – 159 Конституції України та не узгоджується із численними положеннями самого Закону (наприклад, частиною першою статті 2,  пунктами 1 і 2 статті 7 тощо).

1.2. Президент України вважає, що положення пункту 1 частини першої статті 7 Закону, за яким закон про внесення змін до Конституції України після набрання ним чинності стає невід’ємною частиною останньої, суперечать статтям 147, 150 та 152 Конституції України, а також не узгоджується із правовою позицією Конституційного Суду України, висловленою останнім у рішенні від 26 червня 2008 року № 13-рп/2008. Із даними зауваженнями можна погодитись лише частково.

Цитовані положення Закону, дійсно, сформульовані редакційно невдало – невід’ємною частиною Конституції України у даному випадку стає не весь закон, а лише передбачені ним зміни до Конституції України. Водночас, вищенаведена позиція глави держави по суті ставить під сумнів найвищу юридичну силу зазначених змін (яку вони набувають після набрання чинності відповідним законом). На наш погляд, застосування вказаного підходу викривляє зміст положень статті 8 і розділу ХІІІ Конституції України та значною мірою призводить до втрати сенсу у внесенні змін до Конституції України як таких.  

1.3. Варто погодитись із зауваженнями Президента України до пункту 3 частини першої статті 7 Закону, за змістом якого постанови Верховної Ради України, укази Президента України та постанови Кабінету Міністрів України де-факто визнаються актами однакової юридичної сили. Зазначене положення Закону містить ознаки невідповідності вимогам частини третьої статті 113 Конституції України, відповідно до якої Кабінет Міністрів у своїй діяльності керується Конституцією та законами України, а також прийнятими відповідно до них указами Президента України та постановами Верховної Ради України. З цитованого конституційного припису безпосередньо випливає, що постанови парламенту та укази Президента України є актами вищої юридичної сили по відношенню до постанов Кабінету Міністрів України. 

1.4. У цілому, заслуговують на врахування зауваження глави держави щодо використання у Законі формулювання «інші органи державної влади» в єдиному контексті із Верховною Радою України, Кабінетом Міністрів України, центральними та місцевими органами виконавчої влади (див., наприклад, статтю 3, частину третю статті 6, пункти 3 і 4 частини першої статті 7 тощо). Варто враховувати, що Конституція України містить перелік державних органів, які мають спеціальний статус (зумовлений їх специфічними функціями) і формально не віднесені до жодної з «гілок» влади (Центральна виборча комісія, Національний банк України, Національна рада з питань телебачення і радіомовлення тощо). Оскільки деякі з цих органів для цілей Закону є суб’єктами нормотворення, у вищенаведеному контексті більш правильно було б використовувати термін «державні органи».

1.5. Глава держави звертає увагу на наявну змістовну суперечність між статтею 3 та положеннями частини дев’ятої статті 56, частини третьої статті 57 і частини шостої статті 59 Закону. За змістом першої до переліку суб’єктів нормотворення віднесено голів місцевих державних адміністрацій, у той час як в інших згадуються «НПА місцевих державних адміністрацій». 

Погоджуючись із наявністю зазначеної неузгодженості, Головне управління, утім, не поділяє позицію Президента України, відповідно до якої суб’єктами нормотворення мають визначатись голови місцевих державних адміністрацій (а не місцеві державні адміністрації) і міністри (а не міністерства). За усталеною державно-правовою практикою повноваженнями, як правило, наділяються органи державної влади, в межах яких мають діяти їх посадові особи (в тому числі, керівники), що не виключає можливість наділення останніх певними повноваженнями, які проте мають бути спрямованими на реалізацію функцій і повноважень відповідного органу. Таким чином, повноваження міністрів і голів місцевих державних адміністрацій (у тому числі, щодо видання НПА) є похідними від компетенції відповідних органів. У світлі зазначеного є показовим, що до системи органів виконавчої влади віднесено саме міністерства та місцеві державні адміністрації, а не посади їх керівників (останні розглядаються як первинні елементи відповідних органів, однак не є елементами системи органів виконавчої влади). 

Отже, хоча згідно із частиною третьою статті 118 Конституції України та пунктом 8 частини першої статті 46 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» відповідні акти видаються саме головами місцевих державних адміністрацій та міністрами, вважаємо концептуально помилковим позиціонування їх як «персональних актів» відповідних посадових осіб.

1.6. У цілому слушними є зауваження Президента України щодо помилкового включення до деяких положень Закону згадок про НПА управлінь, відділів, інших структурних підрозділів місцевих державних адміністрацій
, які відповідно до статті 3 Закону не належать до суб’єктів нормотворення. 

1.7. Не повною мірою можна погодитись із зауваженнями Президента України щодо неврахування у Законі вимог частини третьої статті 106, частини першої статті 117 та частини другої статті 135 Конституції України. Очевидно, річ у тім, що розпорядження Президента України та розпорядження Кабінету Міністрів України не мають нормативно-правового характеру. З огляду на це у статті 6 Закону їх не віднесено до НПА, що і викликало відсутність згадок про них у статті 7 останнього, предметом якої є визначення юридичної сили та ієрархії саме НПА (а не правових актів взагалі). 

1.8. Доволі дискусійним є зауваження глави держави до статті 6 Закону щодо помилкового невіднесення до категорії «законів» основ законодавства України. Слід зазначити, що останні є досить нетиповим для України різновидом законодавчих актів. Наявність «основ законодавства» в законодавстві деяких держав із федеральним устроєм обумовлена дворівневою структурою законодавчих актів – федеральними та регіональними законодавчими актами («основи законодавства», фактично, є одним з різновидів федерального закону). Свого часу «основи законодавства» помилково з’явилися в українському законодавстві
 за аналогією із законодавством колишнього СРСР, однак на даний момент існування такого різновиду законодавчих актів не обумовлене потребою. З огляду на це вважаємо неправильним включення до встановленої Законом ієрархії НПА «основ законодавства», що дозволило б прийняття подібних законодавчих актів у майбутньому. Натомість, у «Перехідних положеннях» Закону варто було б передбачити, що чинні основи законодавства України діють на території України до моменту набрання чинності новими законами України у відповідних сферах суспільних відносин. 

1.9. Варто погодитись із цілком обґрунтованими зауваженнями Президента України щодо відсутності у встановленому статтею 3 Закону переліку суб’єктів нормотворення територіальної громади та невстановлення у Законі особливостей юридичної сили та місця в ієрархії НПА рішень нормативно-правового характеру, прийнятих на місцевому референдумі. 

1.10. Заслуговують на врахування зауваження Президента України щодо положень Закону, в яких визначається місце міжнародних договорів України в системі законодавства України. Слід зазначити, що з огляду на особливості юридичної природи міжнародних договорів відповідні питання взагалі не є предметом даного Закону.

1.11. Глава держави цілком слушно звертає увагу на недоліки встановленої у статті 1 дефініції «закону» і, зокрема, невдало сформульований предмет регулювання закону України. Із вказаного визначення випливає, що таким предметом можуть бути будь-які «найбільш важливі суспільні відносини». Проте, у даному приписі не враховано, що Конституція України встановлює (зокрема, у статтях 106, 116) перелік повноважень Президента України та Кабінету Міністрів України, які вони здійснюють переважно шляхом видання відповідних актів (у тому числі, нормативно-правових). Зважаючи на це парламент не повинен приймати законів з питань, які відносяться до конституційної компетенції Президента України, Кабінету Міністрів України, інших органів державної влади та органів місцевого самоврядування.

На цю обставину звернув увагу Конституційний Суд України у пункті 2 мотивувальної частини свого рішення від 2 березня 1999 року № 2-рп/99, де сказано: «Стаття 92 Конституції України закріплює перелік найважливіших питань, які визначаються або встановлюються виключно законами. (…) Законами України можуть регулюватися також інші питання, вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування». 

Обґрунтованим є також зауваження Президента України щодо того, що Верховна Рада України не є єдиним суб’єктом, який в принципі може приймати закони, адже Конституція України закладає безпосередню основу для прийняття законів України на всеукраїнському референдумі (за виключенням законів, предметом яких є питання, які за змістом Основного Закону не можуть виноситись на всеукраїнський референдум).   

1.12. Лише частково можна погодитись із пропозицією Президента України щодо віднесення до суб’єктів нормотворення «народу України» замість «громадян України». Якщо використаний у проекті термін «нормотворення» є синонімом терміну «нормотворча діяльність» або терміну «нормотворчий процес»
, то слід зазначити, що ні народ України, ні громадяни України не можуть бути повноцінними суб’єктами всіх без виключення етапів відповідної діяльності (або ж всіх передбачених у статті 26 Закону стадій нормотворчого процесу). 

2. У цілому заслуговують на врахування зауваження глави держави до розділу IV Закону («Нормотворчий процес»). 

2.1. Варто погодитись із зауваженнями глави держави щодо недостатньої чіткості врегулювання засад, порядку та механізму проведення обов’язкових експертиз НПА, яких у Законі передбачено п’ять: дві (правова і наукова) щодо всіх проектів НПА і три (гендерно-правова, фінансово-економічна і екологічна) щодо деяких проектів НПА в залежності від їх змісту (частина перша статті 35). 

Експертиза НПА як обов’язкова стадія нормотворчого процесу, згідно із Законом, повинна проводитись до внесення проекту НПА суб’єкту нормотворення (пункт 3 частини першої статті 26), з чого випливає, що її має забезпечити ініціатор проекту. Висновок обов’язкової експертизи відповідно до частини першої статті 33 додається до проекту НПА при його внесенні суб’єкту нормотворення. Водночас, стаття 37 Закону вимагає імперативного проведення попередньої правової експертизи проекту НПА юридичною службою суб’єкта нормотворення та проведення обов’язкової правової експертизи проектів законів, указів Президента України, постанов Кабінету Міністрів України Міністерством юстиції після їх внесення на розгляд відповідних суб’єктів нормотворення.

Таким чином, відповідно до Закону обов’язкова правова експертиза проектів перелічених вище НПА має проводитись тричі на різних етапах нормотворчого процесу різними суб’єктами. При цьому, Закон не регламентує, яким суб’єктом має проводитись обов’язкова правова та обов’язкова фінансово-економічна експертиза проекту НПА у випадку, передбаченому пунктом 3 частини першої статті 26 (за змістом статті 39 фінансово-економічна експертиза, про яку у ній йдеться, має проводитися після внесення проекту НПА суб’єкту нормотворення).

Закон передбачає необхідність розгляду суб’єктом нормотворення лише висновків наукової експертизи (стаття 42), щодо висновків інших обов’язкових експертиз такі правила не встановлюються. Юридичні наслідки внесення проекту НПА без висновку обов’язкової експертизи також не передбачені.

Отже, питання проведення обов’язкових експертиз НПА знайшло досить суперечливе відображення у тексті Закону. Передбачений порядок їх проведення є недостатньо чітким, а окремі положення Закону з цього питання подекуди недостатньо узгоджуються між собою. Крім того, регламентований порядок не враховує особливостей законотворчої діяльності Верховної Ради України, внаслідок чого де-факто не може бути повною мірою застосований до законотворчого процесу.     

Також слід зазначити, що норма про обов’язкове проведення наукової експертизи всіх без виключення НПА (пункт 3 частини першої статті 35, стаття 38 Закону) виглядає невиправданою, а передбачений порядок її проведення де-факто не враховує специфіку нормотворчої діяльності багатьох суб’єктів нормотворення. Зокрема, сумнівною видається доцільність і фактична можливість проведення наукової експертизи у передбачений Законом спосіб стосовно багатьох проектів підзаконних актів (наприклад, наказів територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, актів органів місцевого самоврядування тощо).

2.2. Заслуговують на врахування зауваження Президента України до пункту 1 частини першої статті 35 та статті 37 Закону щодо проведення обов’язкової правової експертизи проектів законів України та указів Президента України Міністерством юстиції України. Відповідні положення Закону ставлять можливість виконання конституційних повноважень парламенту та глави держави в залежність від діяльності конкретного міністерства. На думку Головного управління, органи виконавчої влади, зокрема, міністерства, виходячи з їх конституційно-правової природи, не можуть наділятись правами, які мають абсолютний характер і звужують обсяг конституційної компетенції інших органів державної влади та/або обмежують можливість суб’єктів права законодавчої ініціативи реалізувати це конституційне право.

2.3. Не у повній мірі можна погодитись із зауваженням глави держави щодо необхідності врахування у Законі вимог статті 13 Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції» стосовно обов’язкового проведення антикорупційної експертизи законів України. По-перше, вищезазначений антикорупційний Закон «вводиться в дію» з 1 квітня 2010 року. По-друге, цитовані положення антикорупційного Закону самі містять суттєві недоліки (до речі, аналогічні деяким недолікам даного Закону, на які цілком слушно звертає увагу Президент України в своїх пропозиціях), що потребують усунення. Виходячи з цього, запропоноване узгодження виглядає дещо передчасним. 

2.4. Обґрунтованими є зауваження Президента України до пункту 2 частини першої статті 26 та статті 29 Закону. Зазначені положення Закону у контексті їх змістовного зв’язку фактично позбавляють суб’єктів нормотворення можливості готувати і видавати НПА самостійно, без подання іншими суб’єктами «нормотворчої пропозиції», що є неправильним. 

2.5. Варто погодитись із зауваженнями глави держави до пункту 3 частини першої статті 31 Закону, положення якого в процесі практичної реалізації можуть інтерпретуватись як встановлення обов’язку будь-яких фізичних, юридичних осіб та «об’єднань, що не мають статусу юридичної особи», розробляти проекти НПА «за дорученням суб’єктів нормотворення». 

2.6. На наш погляд, зауваження Президента України до статті 47 Закону, предметом якої є «особливості підписання законів України» в цілому мають формальний характер і не є суттєвими, оскільки положення цієї статті де-факто не несуть самостійного нормативно-правового навантаження. 

2.7. Слушними є зауваження глави держави щодо штучності виокремлення процедури «набрання чинності НПА» та «введення НПА в дію» як самостійних, логічно завершених обов’язкових до застосування стадій нормотворчого процесу (пункти 7 і 8 частини першої статті 26 Закону). 

Варто враховувати, що словосполучення «набрання законом чинності» і «введення закону у дію» є синонімічними за своїм конституційно-правовим значенням і вказують на момент початку дії закону у часі. Перше з них вживається у частині п’ятій статті 94, частині першій статті 152 та в абзаці другому пункту 4 розділу XV («Перехідні положення»), а друге – у пункті 9 розділу XV («Перехідні положення») Основного Закону. Логічний та граматичний аналіз перелічених положень у контексті їх змістовного зв’язку дає підстави вважати, що обидва зазначені словосполучення вживаються в Конституції України в єдиному значенні. Натомість популярна в останні кілька років практика використання двох вищенаведених словосполучень у різному значенні з метою запровадження «двохступеневого» механізму початку дії закону (за якого закон, або окремі його норми, «вводяться в дію» пізніше моменту набрання ним чинності) не може бути позитивно оцінена з точки зору теорії права і юридичної техніки. 

3. В тому чи іншому обсязі заслуговує на врахування і переважна більшість зауважень Президента України до розділу V Закону («Державна реєстрація, систематизація та офіційне оприлюднення нормативно-правових актів»).

3.1. У цілому слушними є зауваження глави держави до передбаченого у проекті порядку державної реєстрації підзаконних НПА. В першу чергу, викликають заперечення відсутність у Законі вичерпного переліку підстав для скасування рішення про державну реєстрацію підзаконних НПА (частина друга статті 50), що в процесі практичної реалізації положень Закону може створити передумови для спроб неправомірного втручання органів державної реєстрації в нормотворчу діяльність суб’єктів нормотворення. 

Хоча з частини сьомої статті 49 випливає, що НПА органів місцевого самоврядування підлягають державній реєстрації, за змістом частин другої – четвертої цієї ж статті в контексті їх змістовного зв’язку із частиною третьою статті 6 Закону складається враження, що державна реєстрація щодо останніх не проводиться. 

3.2. Заслуговують на врахування зауваження Президента України до частини п’ятої статті 57 Закону, відповідно до якої офіційне опублікування НПА здійснюється із зазначенням реєстраційного коду в Єдиному державному реєстрі НПА. Наведені положення ставлять можливість здійснення конституційних повноважень парламенту та глави держави в залежність від діяльності конкретного міністерства. У цьому зв’язку слід окремо наголосити на тому, що Закон не визначає термінів включення НПА до Єдиного державного реєстру НПА, зазначаючи лише, що порядок ведення останнього встановлюється Кабінетом Міністрів України (частина третя статті 54). 

3.3. Із зауваженнями глави держави до статті 55 Закону щодо неврахування у ній можливості встановлення обмеженого доступу до певних видів інформації варто погодитись. 

3.4. Слушними також є зауваження щодо відсутності у Законі особливостей державної реєстрації спільних НПА, виданих (прийнятих) кількома суб’єктами нормотворення.

3.5. Головне управління погоджується із зауваженнями Президента України до частини четвертої статті 56 Закону, яка визначає порядок офіційного оприлюднення законів України. Перше речення цієї частини сформульовано редакційно невдало, внаслідок чого з його змісту неможливо однозначно встановити момент початку відліку п’ятнадцятиденного терміну, протягом якого закон має бути офіційно оприлюднений. Зокрема, за його змістом складається враження, що закон України офіційно оприлюднюється протягом п’ятнадцяти днів після його прийняття парламентом у разі, якщо протягом цього терміну він був підписаний Президентом України. Однак, запропонований порядок містить ознаки невідповідності вимогам частини другої статті 94 Конституції України, відповідно до якої Президент України підписує закон протягом п’ятнадцяти днів після його отримання, а не після його прийняття парламентом. 

3.6. Президент України звертає увагу на те, що текст Закону не дає можливості чітко встановити співвідношення між офіційним оприлюдненням та офіційним опублікуванням НПА (зокрема, у випадках, коли офіційне оприлюднення відбувається не шляхом офіційного опублікування). Крім того, глава держави наголошує на невизначеності юридичних наслідків офіційного оприлюднення НПА у статтях 56 і 57 Закону. 

Із наведеними зауваженнями можна частково погодитись, оскільки згідно із статтею 59 Закону будь-які НПА (окрім тих, що відповідно до закону містять інформацію з обмеженим доступом і не підлягають офіційному оприлюдненню) набирають чинність не раніше дня їх офіційного опублікування. Водночас, мета та юридичні наслідки офіційного оприлюднення НПА, наприклад, шляхом оголошення через загальнонаціональні канали телебачення і радіо (частина друга статті 56) однозначно не встановлюються в Законі.

3.7. Варто погодитись із зауваженнями Президента України до частини третьої статті 59 Закону щодо її неузгодженості із положеннями статті 55 Закону України «Про Кабінет Міністрів України». 

3.8. Глава держави у своїх пропозиціях наголошує на наявності змістовної суперечності між частиною п’ятою Закону та положеннями частини п’ятої статті 27 Конституції АРК, затвердженої Законом України  від 23 грудня 2008 року № 350-ХІV. Зазначена неузгодженість дійсно має місце, однак, на наш погляд, цитовані положення Конституції АРК не повною мірою відповідають вимогам частини першої статті 19 та частини четвертої статті 136 Конституції України, за змістом яких порядок набрання чинності актами Верховної Ради АРК є предметом законодавчого регулювання.

Натомість, Конституція АРК (положенням якої надано силу закону) встановлює лише загальний порядок набрання чинності НПА Верховної Ради АРК, що стосуються прав і свобод людини і громадянина (частина п’ята статті 4). Таким чином, за логікою частини п’ятої статті 27 Конституції АРК більш детально відповідний порядок має встановлюватись підзаконними актами представницького органу АРК, із чим навряд чи можна погодитись.

4. Можна погодитись із більшістю зауважень Президента України, висловлених до розділу Закону VI Закону («Реалізація нормативно-правових актів»). 

4.1. У цілому заслуговують на врахування зауваження Президента України до частини сьомої статті 61 Закону. Наведений у даній частині перелік підстав, за яких НПА може бути визнаний таким, що втратив чинність, не можна вважати вичерпним. В процесі застосування відповідні положення Закону можуть призвести до звуження обсягу конституційної компетенції органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб. 

4.2. Не викликає сумнівів обґрунтованість висловлених у пропозиціях Президента України зауважень до частини восьмої статті 61 Закону. Абзац другий цієї статті редакційно не узгоджено із положеннями статей 150 і 152 Конституції України. Основний Закон не відносить до компетенції Конституційного Суду України повноважень щодо ухвалення рішень про визнання НПА таким, що втратив чинність. Натомість, відповідно до вимог Основного Закону орган конституційної юрисдикції в Україні може визнати закон або інший зазначений в Конституції України правовий акт неконституційним повністю або в окремій частині. Закони, інші правові акти або їх окремі положення, що визнані неконституційними, втрачають чинність з дня ухвалення Конституційним Судом України рішення про їх неконституційність.

4.3. Обґрунтованими є зауваження глави держави щодо відсутності у Законі чіткого розмежування між втратою чинності НПА та його скасуванням (особливо враховуючи те, що під «скасуванням НПА» може матись на увазі як скасування акта, що не набрав чинності, самим суб’єктом нормотворення, так і скасування чинного акта суб’єктом нормотворення, визначеним Конституцією України і законом).

4.4. Слушними є зауваження глави держави до частини четвертої статті 65 Закону щодо її неузгодженості із положеннями статті 171 Кодексу адміністративного судочинства України.

4.5. Варто погодитись із зауваженнями Президента України до частини дванадцятої статті 61 Закону. Глава держави цілком слушно звертає увагу на те, що підстави зупинення Президентом України дії НПА Кабінету Міністрів України вичерпно визначені Конституцією України. Натомість, за змістом частини дванадцятої статті 61 Закону складається враження, що законом можуть бути встановлені додаткові підстави для такого зупинення. 

4.6. Обґрунтованими є також зауваження глави держави до інших положень цієї ж частини статті 61 Закону, за якими НПА, дія якого була зупинена Президентом України, «вважається таким, дія якого не була зупинена, незалежно від чинності указу Президента України, яким дія такого акта була зупинена» у випадку, якщо Конституційний Суд України ухвалив рішення про його конституційність. Запропонована новела неодмінно спричинятиме суттєві проблеми у процесі застосування законодавства, оскільки зупинення дії НПА має наслідком припинення виконання його норм та припинення прийняття рішень у розвиток цього НПА. Однак, з вищенаведеного припису випливає, що у зазначеному випадку відповідні норми (незважаючи на зупинення дії НПА), начебто, мали виконуватись, а відповідні рішення – прийматись, що є абсурдним з юридичної точки зору. 

4.7. У пропозиціях Президента України зазначається, що положення частини першої статті 64 Закону викладено без урахування правової позиції Конституційного Суду України, висловленої останнім у рішенні від 9 лютого 1999 року № 1-рп/99. 

Це зауваження, на наш погляд, сформульовано без врахування тієї обставини, що обмеження можливостей надання НПА зворотної дії є гарантією додержання державою прав і законних інтересів громадян під час нормотворчої діяльності. Тому хоча Конституційний Суд України у зазначеному рішенні дав обмежувальне тлумачення положень Конституції, які встановлюють цю гарантію, це не перешкоджає її встановленню у більш широкому обсязі у тексті закону, що й було зроблено у даному Законі.

4.8. Навряд чи можна погодитись із висловленими в пропозиціях Президента України зауваженнями до статті 68 Закону, відповідно до якої органи правозастосування, їх посадові та службові особи мають право застосовувати аналогію закону чи аналогію права лише у випадках, прямо передбачених законом. На думку глави держави, наведений припис суперечить статті 6 Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод та не узгоджується із частиною дев’ятою статті 8 Цивільного процесуального кодексу України. 

На наш погляд, між вказаними положеннями немає неузгодженості, оскільки частини восьма і дев’ята статті 8 ЦПК України безпосередньо передбачають застосування аналогії закону та аналогії права (тобто, це саме той випадок, про який йдеться у статті 68 Закону).  

5. У цілому слушними і такими, що заслуговують на врахування, є зауваження Президента України до розділу ІІІ Закону («Техніка нормопроектування»). Зважаючи на зміст та обсяг даного висновку вважаємо, що окремо зупинятись на кожному з відповідних зауважень глави держави немає необхідності. Водночас, звертаємо увагу на те, що відповідні положення Закону дійсно містять ряд змістовних та редакційних недоліків, а сам Закон не відповідає правилам нормопроектування, які ним же і запроваджуються. Слід окремо зазначити, що на особливу увагу заслуговує зауваження Президента України щодо відсутності у Законі юридичних наслідків порушення запроваджуваних ним правил нормопроектування. 

6. Головне управління погоджується із зауваженнями Президента України до розділу VIII («Перехідні положення») Закону. Відповідно до пунктів 2 і 4 цього розділу закони Української РСР,  НПА органів державної влади та державного управління Української РСР, а також декрети Кабінету Міністрів України (видані відповідно до Закону України «Про тимчасове делегування Кабінету Міністрів України повноважень видавати декрети в сфері законодавчого регулювання») діють на території України до прийняття відповідних НПА державними органами України, «але не більш ніж протягом двох років з моменту набрання чинності цим Законом». 

Впровадження даних новел, на наш погляд, може призвести до негативних наслідків. Адже вони закладають можливість виникнення ситуації, за якої вищезазначені «старі» НПА втратять чинність, а «нових» НПА з відповідних питань не буде прийнято. Між тим, відсутність нормативного (і, особливо, законодавчого – у випадку із законами Української РСР та декретами уряду) регулювання у відповідних сферах суспільних відносин (яка, до того ж, може бути доволі тривалою) не повинна допускатись, оскільки за своїми правовими та суспільно-політичними наслідками вона може виявитись значно гіршою за проблеми, спричинені застарілістю положень відповідних НПА.

Крім того, варто враховувати, що питання чинності вищезазначених НПА вирішено у пункті 1 розділу XV («Перехідні положення») Конституції України, за яким закони та інші НПА, прийняті до набуття чинності Конституцією, є чинними у частині, що не суперечить їй. 

7. Виходячи зі змісту та обсягу зауважень до Закону глава держави пропонує відхилити його. За результатами розгляду пропозицій Президента України Головне управління вважає, що з цією пропозицією варто погодитись. 

Узагальнюючий висновок: пропозиції Президента України в цілому є обґрунтованими і заслуговують на врахування.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик: К. О. Чайковський

� Такі згадки містяться у пунктах 8 і 9 статті 7 Закону. Водночас, всупереч тексту пропозицій Президента України, пункти 8 і 9 частини першої статті 6 Закону зазначених згадок не містять.


� З моменту проголошення незалежності України набрали чинність лише три подібних законодавчих акта: Основи законодавства України про культуру, Основи законодавства України про загальнообов’язкове державне соціальне страхування та Закон України «Основи законодавства України про охорону здоров’я» (в останньому слова «основи законодавства України» є частиною назви Закону).  


� Див. дефініції «нормотворчої діяльності» та «нормотворчого процесу» у статті 1 Закону. 
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