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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про засади внутрішньої і зовнішньої політики України»

(реєстр. № 1117-1 від 23.01.2008)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, який є альтернативним законопроекту із такою ж назвою № 1117 від 06.12.2007 (суб’єкт права законодавчої ініціативи – н.д.                    П. М. Симоненко). З приводу змісту і форми запропонованого законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне.

1. Абсолютна більшість статей проекту містить положення, які не мають нормативно-правового характеру (статті 4 – 22) і сформульовані на зразок основних принципів участі держави у відповідних сферах суспільних відносин. Більшість положень статей 1 і 2, а також статей під номером 3 (яких у проекті міститься дві) також не є нормами права. 

Теорія і практика законотворення допускає можливість включення до тексту закону окремих положень-принципів, проте закон не може складатися виключно (або переважно) з них. Основу будь-якого закону мають складати правові норми, тобто загальнообов’язкові правила поведінки людей. Нормативно-правовий характер законів безпосередньо випливає з ч. 2 статті 8, ч. ч. 2 і 3 статті 57 та ч. 1 статті 58 Конституції України. Виходячи з цього, прийняття законів не нормативно-правового змісту може допускатись лише у поодиноких випадках, коли це безпосередньо передбачено Конституцією України (наприклад, згідно із ч. 3 статті 92 Основного Закону України законами України оголошується амністія). Прийняття інших законів ненормативного характеру є сумнівним з точки зору відповідності Конституції України.

Відповідно до статті 92 Конституції України засади діяльності держави у багатьох сферах суспільних відносин визначаються виключно законами. Однак, системний аналіз п. 5 ч. 1 статті 85 Основного Закону не дає підстав вважати, що засади внутрішньої і зовнішньої політики мають обов’язково визначатися в єдиному законі. Зазначений конституційний припис лише відносить визначення таких засад до виключної компетенції парламенту. 

На даний момент засади різних галузей внутрішньої (соціальної, податкової, бюджетної тощо) та зовнішньої політики нерідко визначаються галузевими кодексами і законами. Наприклад, у статті 5 Земельного кодексу України перераховано принципи земельного законодавства, які за своїм змістом є загальними засадами політики держави у галузі земельних відносин. У статті 7 Бюджетного кодексу України врегульовано принципи бюджетної системи України, які, практично, є основними засадами бюджетної політики держави. Подібні положення можна знайти і в деяких інших кодексах та законах України (див., наприклад, статтю 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», статтю 3 Цивільного кодексу України, статтю 6 Господарського кодексу України, статтю 4 Митного кодексу України, статтю 3 Закону України «Про дипломатичну службу» тощо). 

Таким чином, засади внутрішньої і зовнішньої політики України (принципи і правила, за якими діє держава у тій чи іншій сфері суспільних відносин) на даний момент визначаються всім комплексом основоположних вітчизняних законодавчих актів. З огляду на це, спроби їх зведення в єдиному законі є недоречними, оскільки вказані засади (принципи і правила) нерозривно пов’язані з іншими нормами зазначених законодавчих актів і (як правило) не підлягають самостійному застосуванню.

Виходячи з цього, управління має сумніви щодо доречності існування окремого Закону «Про засади внутрішньої і зовнішньої політики України», особливо у випадку, якщо він носитиме ненормативний характер (як пропонується у даному проекті). 

2. Зі змісту статті 1 проекту стає очевидним, що під засадами внутрішньої і зовнішньої політики у проекті розуміються «єдині основи та принципи державної політики». Саме таке розуміння зазначених засад покладено в концепцію проекту, більшість положень якого (як вже зазначалося вище) сформульовано у вигляді принципів. 

У цілому управління погоджується із тим, що під «засадами внутрішньої і зовнішньої політики» у вузькому значенні цього терміну можна розуміти основні (загальні) принципи діяльності держави у відповідних сферах суспільних відносин. Проте, чималу частину приписів, названих у проекті засадами (і сформульованих у вигляді принципів), за змістом не можна вважати ні принципами, ні, тим більше, засадами внутрішньої або зовнішньої політики. Під виглядом засад у проекті нерідко пропонується закріпити конкретні довго- або короткострокові завдання (у тому числі такі, що носять одноразовий характер), цілі, пріоритети, а подекуди гасла та констатації. Зокрема, навряд чи можна вважати засадами внутрішньої і зовнішньої політики такі завдання, як:

«реконструкція українських ТЕС, адаптація їхнього обладнання до використання низькоякісного вітчизняного вугілля» (абзац чотирнадцятий статті 5);

«створення повного циклу виробництва ядерного палива» (абзац вісімнадцятий статті 5); 

«створення цілісної інфраструктури аграрного ринку та ринку землі» (абзац сорок шостий статті 5);

«запровадження середньострокового бюджетного планування» (абзац трьохсотий статті 5);

«створення єдиної інформаційної системи обліку позичальників» (абзац триста тридцять п’ятий статті 5);

«формування єдиної бази даних і реєстру отримувачів всіх видів соціальної допомоги та пільг» (абзац дванадцятий статті 9);

«забезпечення усіх школярів підручниками» (абзац дев’ятий статті 10);

«запровадження обов’язкового медичного страхування» (абзац дванадцятий статті 11); 

«визначення прав опозиції» (абзац восьмий статті 16);

«створення єдиної системи реєстрації права власності на всі види нерухомого майна» (абзац дванадцятий статті 19); 

«забезпечення вступу України до Світової організації торгівлі» (абзац п’ятий статті 21) тощо. 

Не можна назвати засадами (або основними принципами чи правилами) внутрішньої і зовнішньої політики «цільові орієнтири» та «стратегічні напрями», уміщені до першої статті 3 проекту. Також не є засадою або принципом, наприклад, наступне твердження: «необхідність додержання прав людини є загальносвітовою справою і не обмежується територією України, сприяння цьому не вважається втручанням у внутрішні справи будь-якої країни» (абзац дев’ятий статті 22).

 Завдання, напрями розвитку та пріоритети діяльності держави, на думку управління, не є засадами внутрішньої та зовнішньої політики і не можуть включатись до складу цих засад. Політика, її напрями, пріоритети, здійснювані в її рамках заходи, мають ґрунтуватися на засадах, а не бути їх частиною. Виходячи з цього, включення зазначених завдань, пріоритетів, напрямів та констатацій до тексту закону, який має на меті визначення засад внутрішньої та зовнішньої політики, не є обґрунтованим з науково-правової точки зору. Також слід зазначити, що після остаточної реалізації передбачених у проекті завдань (у випадку, якщо вони дійсно будуть реалізовані) їх регламентація на законодавчому рівні втрачає сенс.  

3. Окрім невдало обраної юридичної форми матеріалу, що розглядається, зміст багатьох запропонованих положень також викликає зауваження. 

1) Зі змісту багатьох положень Закону, проект якого пропонується, складається враження, що його норми начебто мають вищу юридичну силу, ніж положення інших вітчизняних законодавчих актів. Зокрема, із уміщених до статті 1 положень випливає, що на основі запропонованих засад «визначається база для розробки законодавчих (…) актів, які стосуються всіх сфер внутрішньої та зовнішньої політики». 

Згідно із ч. 2 статті 2 проекту «засади внутрішньої і зовнішньої політики України, що визначені цим Законом, є обов’язковими для врахування при розробці (…) засад, передбачених статтею 92 Конституції( (…), Державного бюджету України (…), при укладанні і ратифікації міжнародних договорів». Відповідно до ч. 3 цієї ж статті «невідповідність вищезгаданих законодавчих актів або їх окремих положень цьому Закону є правовою підставою для їх відхилення при розгляді Верховною Радою України».

Крім того, у ч. 3 другої статті 3 проекту зазначено, що «невідповідність засадам внутрішньої і зовнішньої політики України проектів законів, концепцій законів (…), Державного бюджету України, міжнародних договорів є підставою для їх скасування або відхилення». 

Із наведеними приписами не можна погодитись, оскільки відповідно до ч. 2 статті 8 Основного Закону України основою для прийняття законів є Конституція України, яка є установчим актом і має найвищу юридичну силу. Закон, проект якого пропонується, у разі його прийняття матиме таку саму юридичну силу, як і решта вітчизняних законів і, з огляду на це, його положення не можуть бути основою (або «базою») для розробки законодавчих актів.

2) У проекті передбачено відповідальність за «невиконання засад внутрішньої і зовнішньої політики» (ч. 2 другої статті 3), у тому числі регламентовано, що «до вищих посадових осіб держави застосовується політична відповідальність – відставка з займаної посади». Окрім того, що встановлення факту «невиконання» посадовою особою абсолютної більшості передбачених у проекті засад навряд чи є можливим на практиці (про що більш детально буде зазначено нижче), виникають і інші зауваження щодо змісту наведеного припису. 

Зокрема, не є правильним ототожнення поняття відставки з займаної посади із політичною відповідальністю. По-перше, необхідно зазначити, що політична відповідальність не належить до різновидів юридичної відповідальності і не регулюється нормами права. Відставка ж посадових осіб регулюється нормами вітчизняного законодавства, але під відставкою, як правило, розуміється дострокове припинення повноважень посадовою особою за власною заявою (див., наприклад, п. 1 ч. 2 статті 108, статтю 109, ч. 2 статті 115, п. 9 ч. 5 статті 126 Конституції України; статтю 31 Закону України «Про державну службу»; статтю 15, п. 2 ч. 2 статті 19 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» тощо). 

Також варто мати на увазі, що розповсюдження передбаченого у проекті механізму (за яким встановлення факту «невиконання» вищезазначених засад є імперативною підставою для відставки відповідної «вищої посадової особи держави») на Президента України та членів уряду суперечить положенням статей 109 і 115 Конституції України. Крім того, якщо під «вищими посадовими особами держави» мались на увазі, у тому числі, народні депутати України (обов’язковість дотримання якими засад внутрішньої і зовнішньої політики вимагається у ч. 1 другої статті 3 проекту), то слід враховувати, що Основний Закон не називає відставку серед підстав дострокового припинення повноважень народного депутата України (ч. ч. 2 і 3 статті 81).

3) Відповідно до абзацу дванадцятого статті 12 проекту держава реалізує політику щодо підтримки сім’ї, жінок, дітей та молоді на засадах «підтримки діяльності (…) релігійних організацій, спрямовану на піднесення національного патріотизму та зміцнення духовності молодих громадян». Крім того, згідно із абзацами п’ятнадцятим та сімнадцятим статті 14 засадами «політики у сфері розвитку духовності» є «налагодження конструктивного співробітництва держави і релігійних організацій» та «заохочення участі релігійних організацій у виконанні властивих їм соціальних функцій». 

Хоча однозначний юридичний зміст наведених положень встановити досить важко, є серйозні підстави сумніватися у їх відповідності ч. 3 статті 35 Конституції України, відповідно до якої церква і релігійні організації України відокремлені від держави, а школа – від церкви. Крім того, зазначені положення не узгоджуються із ч. 4 статті 5 Закону України «Про свободу совісті та релігійні організації», за якою держава не втручається у здійснювану в межах закону діяльність релігійних організацій та не фінансує діяльність будь-яких організацій, створених за ознакою ставлення до релігії. 

4) У проекті, фактично, закладається необхідність внесення змін до Конституції України. Зокрема, в абзаці шостому статті 20 проекту передбачається «запровадження справжньої політичної реформи». Ні чинне законодавство, ні поданий проект не містять визначення терміну «політична реформа», однак протягом останніх кількох років у суспільно-політичному житті під цим терміном розуміються саме зміни до Основного Закону, спрямовані на встановлення іншого (відмінного від чинного) порядку взаємовідносин між Президентом України, парламентом та урядом. 

Внесення змін до Конституції України також вимагатимуть такі «засади» внутрішньої і зовнішньої політики як: «розмежування та збалансування повноважень між центральними і місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування»; «переорієнтування системи адміністративно-розпорядницьких функцій районних і обласних державних адміністрацій на контрольно-спостережні» (абзаци сто двадцять другий та сто двадцять третій статті 5). 

Наведені положення є юридично некоректними і, на наш погляд, не відповідають Основному Закону України. Порядок прийняття закону про внесення змін до Конституції України, регламентований у розділі ХІІІ, суттєво відрізняється від порядку прийняття інших законів України. З огляду на це, положення закону, прийнятого за звичайною процедурою, не можуть зобов’язати парламент внести передбачені ним зміни до Конституції України. Крім того, внесення зазначених змін не є засадою внутрішньої або зовнішньої політики. 

4. Можливість адекватного аналізу юридичного змісту положень поданого законопроекту суттєво ускладнена тим фактом, що під час його розробки було використано нетиповий для написання законів стиль мови і нетипову термінологію.

1) Чимала кількість регламентованих у проекті «засад» за формою і змістом є деклараціями намірів і не мають категоричного, змістовно завершеного вигляду. Більш того, нерідко вони сформульовані таким чином, що їх однозначний юридичний зміст встановити неможливо. Виходячи з цього, у разі прийняття даного проекту і набуття ним чинності як Закону, вони носитимуть суто формальний характер і чітко встановити факт їх недотримання (або недостатнього дотримання) тими чи іншими органами державної влади або органами місцевого самоврядування буде практично неможливо. Адже, зазначені положення можуть тлумачитись досить вільно, що створює зручні передумови для формування суб’єктивних підходів щодо їх змісту, форм, методів та строків «виконання».

Наприклад, аналіз тексту проекту не дає жодної можливості для визначення однозначного юридичного змісту таких «засад» внутрішньої і зовнішньої політики як: «вдосконалення умов господарювання» (абзац п’ятдесят шостий статті 5); «атмосфера довіри між виробником продукції та власником капіталу» (абзац сімдесятий статті 5); «встановлення простих, чітких, зрозумілих, єдиних для всіх «правил гри» (абзац сто п’ятдесят четвертий статті 5); «розкриття підприємницького потенціалу нації» (абзац сто шістдесят п’ятий статті 5); «виважена бюджетна і податкова політика» (абзац сто вісімдесят восьмий статті 5); «впровадження механізмів та інструментів екологічної політики» (абзац шостий статті 13); «формування єдиної, сучасної нації», «створення умов для тривалого, духовно насиченого життя» (абзаци другий та третій статті 14); «оптимізація державного управління інформаційною сферою в контексті європейських демократичних стандартів» (абзац шостий статті 15) тощо.  

Також не можна встановити, наприклад, зміст, обсяг і характер таких заходів як «реформування міжбюджетних відносин» (абзац сто двадцять дев’ятий статті 5), «підвищення ролі бюджету як головного інструмента державної економічної політики» (абзац двісті двадцять дев’ятий статті 5),  «глибоке реформування правоохоронної діяльності» (абзац другий статті 17), «запровадження справжньої політичної реформи» (абзац шостий статті 20); межі забезпечення «збільшення виробництва вітчизняних засобів зв’язку» (абзац дев’яностий статті 5). Неможливо однозначно встановити юридичну природу запропонованої «фінансової самодостатності регіонів» (абзац сто двадцять сьомий статті 5) або зміст «принципів автономії та самоврядування у вищих навчальних закладах» (абзац одинадцятий статті 10) тощо.

2) У проекті використовуються оціночні характеристики особистого характеру, які не повинні міститься у нормативно-правовому акті. Наприклад, в абзаці першому першої статті 3 проекту головним пріоритетом внутрішньої і зовнішньої політики декларується «суворий захист та дотримання національних інтересів України»; в абзаці шостому статті 4 наголошується на необхідності «суттєвого обмеження» «тіньової» економічної діяльності; в абзаці дев’яносто четвертому статті 5 регламентується «створення реально доступного і широкого ринку житла»; в абзаці сьомому статті 16 гарантується «реальне забезпечення недоторканності житла»; у статті 20 йдеться про «створення сучасної і ефективної системи державного управління» (абзац другий) та «запровадження справжньої політичної реформи» (абзац шостий) тощо.

Використання подібних оціночних характеристик призводить до неоднозначного тлумачення положень проекту і ускладнює можливість їх практичного застосування (адже неможливо визначити зміст цих положень через відсутність критеріїв «суворості» захисту національних інтересів, «реальності» недоторканності житла, «сучасності» системи державного управління або «справжності» політичної реформи). 

3) У проекті використовується ряд термінів, зміст яких не визначається ні в чинних законодавчих актах, ні в самому проекті. Наприклад, зміст таких термінів як «кланово-олігархічні відносини» (абзац сьомий першої статті 3), «вищі посадові особи держави» (ч. 2 другої статті 3), «фінансова самодостатність регіонів» (абзац сто двадцять сьомий статті 5), «рецидиви політичної цензури» (абзац четвертий статті 15); «система державного управління», «політична реформа» (стаття 20) на сьогоднішній день не є правовими категоріями, внаслідок чого важко чітко і однозначно встановити, що саме у проекті мається на увазі під цими термінами.

5. У проекті містяться приписи, що дублюють за змістом деякі положення Конституції України та чинних законів України. Крім того, до його тексту уміщені приписи, додаткова законодавча регламентація яких не викликана необхідністю.

Наприклад, текст абзацу четвертого першої статті 3 проекту частково дублює за змістом положення ч. ч. 1 і 3 статті 17 Основного Закону України, текст абзацу восьмого цієї ж статті частково відтворює зміст положень ч. ч. 2 і 3 статті 10 Конституції, в абзаці чотирнадцятому статті 22 повторюється положення ч. 7 статті 17 Основного Закону тощо. 

Включення до тексту проекту припису, уміщеного до абзацу другого першої статті 3, не є необхідним з огляду на вимоги ч. 2 статті 22 та ч. 1 статті 64 Конституції України.  Є зайвим і включення до тексту проекту положень на кшталт такої «засади» політики держави у сфері освіти, як «забезпечення конституційної норми щодо права на безоплатність освіти в державних і комунальних учбових закладах» (абзац п’ятий статті 10). Норми Конституції України, як відомо, є нормами прямої дії (ч. 3 статті 8 Основного Закону), підлягають застосуванню безпосередньо і не потребують включення до інших нормативно-правових актів спеціальних приписів, які б додатково вимагали «забезпечення» їх виконання. 

6. Проект містить велику кількість технічних та техніко-юридичних недоліків. Суттєво утруднює роботу із текстом проекту відсутність нумерації структурних частин статей. Текст проекту поділяється на розділи, до складу одного з яких (розділ ІІ), включено розділи з іншою системою нумерації (розділи ІІ-І – ІІ-V). Запропонована структура розділу закону є нетиповою для вітчизняного законодавства і не узгоджується із усталеними вимогами юридичної техніки. До тексту проекту включено одразу дві статті під номером 3. У тексті проекту часто зустрічаються описки та орфографічні помилки. 

7. Згідно із пояснювальною запискою до проекту, реалізація його положень потребуватиме додаткових витрат з Держаного бюджету України та місцевих бюджетів, проте, всупереч вимогам ч. 3 статті 86 Регламенту Верховної Ради України розрахунку розміру зазначених витрат до проекту не додається. Крім того, всупереч ч. 2 статті 27 Бюджетного кодексу України та вже цитованій нормі Регламенту до проекту не додано пропозицій про видатки, які належить скоротити, та/або пропозицій про джерела додаткових доходів для покриття збільшення видатків.

8. Зауваження управління до змісту і форми викладення поданого проекту не вичерпуються вищенаведеними, однак, з огляду на характер викладеного вище, потреби у формулюванні інших, менш значних зауважень, немає. 

На наш погляд, є цілком очевидним, що абсолютна більшість положень проекту не є нормами права. Включення до тексту проекту багатьох наявних у ньому приписів виходить за межі його предмету правового регулювання. Крім того, проект уміщує чимало приписів, які не відповідають Конституції України і не узгоджуються з нормами чинного законодавства. 

З огляду на це, не заперечуючи проти більшості приведених у проекті тез, управління, однак, не підтримує його прийняття як закону. На нашу думку, положення проекту можуть бути використані при підготовці політичних програм, політико-економічних доктрин, стратегій розвитку та інших документів, які не є нормативно-правовими актами.

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

Керівник управління                                                             В.І. Борденюк

Вик: К.О. Чайковський

( Стаття 92 Конституції України містить перелік питань, що визначаються виключно законами України. Відповідно до неї, серед іншого, виключно законами визначаються: засади зовнішніх зносин, зовнішньоекономічної діяльності, митної справи (п. 9 ч. 1); засади утворення і діяльності політичних партій, інших об’єднань громадян, ЗМІ (п. 11 ч. 1); засади місцевого самоврядування (п. 15 ч. 1) тощо. 
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