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До реєстр. № 1343-1

(друге читання)

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України

«Про нормативно-правові акти»

 (реєстраційний № 1343-1)

У Головному юридичному управлінні розглянуто проект Закону України «Про нормативно-правові акти», підготовлений для розгляду Верховною Радою України у другому читанні.

У своєму висновку від 3 березня 2008 року Головне науково-експертне управління, зважаючи на суттєві зауваження до законопроекту, пропонувало повернути його суб’єкту законодавчої ініціативи на доопрацювання.  Погоджуючись із зауваженнями Головного науково-експертного управління та з огляду на обсяг часу, наданого для опрацювання законопроекту (законопроект до Головного юридичного управління надійшов 30 вересня 2008 року о 15-00), вважаємо за доцільне звернути увагу на концептуальні вади законопроекту.

Запропонований законопроектом спосіб урегулювання ряду правових інститутів викладено без урахування конституційної моделі організації влади в Україні.

Це стосується, зокрема способу закріплення інституту юридичної сили та ієрархії нормативно-правових актів (статті 1, 7 та інші проекту). На порушення конституційного принципу поділу влади на законодавчу, виконавчу та судову (стаття 6 Конституції України), конституційних гарантій здійснення місцевого самоврядування та судового захисту його прав (статті 5, 7, 140, 145 Конституції України) у проекті за основу ієрархії нормативно-правових актів береться принцип ієрархії органів влади в Україні без належного урахування принципу конституційної компетенції та вимог статті 19 Конституції України щодо визначення повноважень органів державної влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб виключно Конституцією України та законом. Зазначені ж конституційні засади, на нашу думку, при визначенні нормотворчої компетенції, а, відтак, і юридичної сили та ієрархії нормативно-правових актів, мають вирішальне значення.

Припис частини другої статті 7 проекту, згідно з яким правила частини першої цієї статті застосовуються, якщо інше співвідношення між нормативними актами в частині їх юридичної сили не випливає з Конституції і законів України, не вирішує питання щодо правил застосування нормативно-правових актів, виданих органами різних гілок влади, виданих органами влади в системі виконавчої влади, співвідношення нормативно-правових актів, виданих органами місцевого самоврядування та органами місцевої виконавчої влади (у тому числі на виконання делегованих повноважень). Навпаки, такий припис суперечить статті 19 Конституції України, за якою оцінка співвідношення та порядок застосування нормативно-правових актів органами державної влади, органами місцевого самоврядування та їх посадових осіб має здійснюватися виключно у спосіб, визначений Конституцією України та законом.

Теж саме стосується інституту реєстрації нормативно-правових актів (розділ V проекту). Фактично законопроектом пропонується встановити найвищу юридичну силу наказів Міністерства юстиції України щодо актів інших центральних та місцевих органів виконавчої влади (окрім Уряду), а також органів влади, що безпосередньо не належать до виконавчої влади (Національний банк України, Центральна виборча комісія тощо). Така «ревізія» компетенції органів влади, у тому числі конституційної, через інститут реєстрації нормативно-правових актів та її скасування Міністерством юстиції України (стаття 50 проекту) викладена без урахування конституційної моделі організації влади в Україні.

Без узгодження із статтею 5 Конституції України, за якою носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ, який може здійснювати владу безпосередньо, Рішення Конституційного Суду України від 16 квітня 2008 року N 6-рп/2008 (справа про прийняття Конституції та законів України на референдумі), за проектом рішення всеукраїнських референдумів віднесені до підзаконних актів (стаття 6).

Крім того, проектом суттєво змінюється порядок підготовки, прийняття та набрання чинності законами України, який, на нашу думку, обмежує конституційні повноваження Верховної Ради України як єдиного законодавчого органу, оскільки пропонується запровадити обов’язкову правову експертизу законопроектів Міністерством юстиції України за встановленою ним методикою (стаття 37). Відтак, парламент не зможе самостійно, без участі органу виконавчої влади, здійснювати законодавчу функцію.
Щодо змісту положень пунктів 2, 3 і 4 розділу VIII проекту, які по суті спрямовані на прискорення нормотворчої діяльності в Україні в частині заміни так званого «пострадянського масиву» актів законодавства сучасними законодавчими та підзаконними актами, однак фактично можуть призвести до виникнення прогалин після припинення їх дії, то порушені в них питання унормовано пунктом 1 розділу ХV Конституції України.
Оскільки проектом (статті 1, 57 тощо) передбачається, що офіційними друкованими виданнями не можуть бути засоби масової інформації, тим самим фактично скасовуються статуси газет «Голос України», «Урядовий кур’єр» як офіційних друкованих видань Верховної Ради України та Кабінету Міністрів України. 

Законопроект (всупереч визначеним його розділом III вимогам техніки нормопроектування щодо внутрішньої узгодженості, компактності, ясності, чіткості, послідовності тощо) обтяжений зайвими, а іноді непродуманими дефініціями, містить численні внутрішні суперечності, багато його положень викладені непропорційно та непослідовно. 

Зокрема:

за традицією, що склалася як в українському, так і в європейському нормопроектуванні, у преамбулі нормативно-правового акту викладаються лише загальні наміри суб’єкта нормопректування при його прийнятті для їх врахування (за необхідності) при можливому подальшому тлумаченні цього акту, тому преамбула не має містити норм права. Всупереч цій традиції законопроектом пропонується преамбулу викладати як норму права, яка визначає предмет правового регулювання нормативно-правового акту. При цьому основний текст законопроекту містить також статтю 2, де визначена «сфера застосування Закону». Відтак, замість того, щоб у одній статті викласти предмет правового регулювання закону та дію акту по колу осіб і винятки, на які не поширюється дія закону, законопроект розриває ці питання між преамбулою та статтею 2, визначивши при цьому дію закону не по колу осіб, а по об’єктах;

відповідно до статті 1 проекту терміни, наведені в цій статті, у тексті законопроекту та в інших нормативно-правових актах вживаються у значенні, визначеному цією статтею. Відтак, наприклад, визначення у законопроекті терміна «статут» як акта, що визначає «статус, обсяг повноважень центральних органів виконавчої влади, інших органів державної влади і органів місцевого самоврядування», унеможливлює застосування значної кількості законодавчих актів (Цивільного кодексу України, Господарського кодексу України, законів України «Про об’єднання громадян», «Про політичні партії в Україні» тощо), а також щойно прийнятого Закону України «Про акціонерні товариства», в яких термін «статут» вживається у значенні установчого документа підприємства, установи, організації, в тому числі політичні партії;

у статті 1 зроблено спробу дати визначення (на нашу думку, зайві) лише окремих структурних частин нормативних актів (преамбула, глава, книга, розділ), тоді як відповідно до статей 10—12 проекту нормативні акти можуть містити також і інші «структурні одиниці» — статті, частини статей, пункти, підпункти, абзаци, додатки тощо, визначень яких законопроект не містить (не дотримано вимоги щодо компактності, послідовності та пропорційності викладення тексту). А такий елемент, як назва, віднесено як до структури, так і до реквізитів нормативно-правового акту (не дотримано вимоги щодо ясності й однозначності тексту нормативно-правового акту); 

всупереч вимозі частини третьої статті 9 проекту (у тексті мають розміщуватися спочатку положення загального, а потім спеціального характеру) статті 10—12 викладають вимоги спеціального характеру (щодо особливостей структури окремих видів нормативно-правових актів), загальні ж вимоги щодо структури у проекті не викладені взагалі;
як вбачається з текстів статей 18 і 19 законопроекту, ними визначаються загальні вимоги щодо прикінцевих і перехідних положень нормативно-правового акту, їх призначення, змісту тощо. Водночас розділи VII і VIII самого законопроекту за своїм обсягом і змістом не відповідають задекларованим вимогам. Зокрема, у розділі VIII «Перехідні положення» містяться доручення Кабінету Міністрів України, які мали б бути розміщені у розділи VII законопроекту. 

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує суттєвого доопрацювання та внесення на повторне друге читання.
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