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ВИСНОВОК

на проект Закону 

«Про внесення змін до Закону України 

«Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб» (щодо діяльності управління державної охорони України)

Законопроектом пропонується змінити статус Управління державної охорони України (далі – УДО), змінити термінологічний апарат Закону, порядок підпорядкування, контролю і діяльності цієї структури. 

Головне науково-експертне управління, проаналізувавши поданий на розгляд законопроект, не погоджується з такими змінами і звертає увагу на наступне.

Зауваження загального характеру

1. Не можна погодитись із запропонованим у законопроекті фрагментарним підходом до реформування і зміни статусу УДО, яке є складовою національної безпеки України, оскільки наслідки такого кроку можуть бути негативними і призвести до руйнування налагодженої системи державної охорони і суттєвих ускладнень у забезпеченні національної безпеки. Реформування УДО має бути комплексним, системним, і здійснюватись на підставі державних програм і концепцій реформування. Законодавча складова реформування має передбачати зміни не лише до базового для УДО Закону, а й до ряду інших законодавчих і підзаконних актів.

2. Надання Кабінету Міністрів України повноважень Президента України щодо керівництва УДО (див. зауваження щодо змін до ст. 7, 9, 11 Закону) виходить за межі повноважень Уряду, визначених Конституцією України і Законом України «Про Кабінет Міністрів України» і не узгоджується із встановленим Конституцією України загальним розмежуванням повноважень між Президентом України та урядом.

Статтею 6 Конституції України передбачено, що органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України. Відповідно до п. п. 1 та 17 ч. 1 ст. 106 Конституції України, ст. 9 Закону України «Про основи національної безпеки України» Президент України як глава держави, гарант державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина, Верховний Головнокомандувач Збройних Сил України і Голова Ради національної безпеки і оборони України здійснює загальне керівництво у сферах національної безпеки та оборони України. Кабінет Міністрів України як вищий орган у системі органів виконавчої влади вживає заходів щодо забезпечення обороноздатності, національної безпеки України, громадського порядку і боротьби із злочинністю. Таким чином, Конституція і чинні закони надають пріоритетні повноваження щодо керівництва у сфері національної безпеки  Президенту України.

З огляду на викладене вважаємо, що підпорядкування УДО, яке забезпечує державну охорону вищих посадових осіб та органів влади, Президентові України, який не відноситься до жодної гілки влади, з одночасним контролем за УДО з боку Верховної Ради України забезпечує необхідний баланс, який у даний час навряд чи варто змінювати.

3. Передбачене проектом покладання частини обов’язків УДО щодо надання державної охорони ряду посадових осіб у разі наявності загрози їх життю і здоров’ю на інші правоохоронні органи відповідно до Закону України «Про забезпечення безпеки осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві» є невиправданим, оскільки  державна охорона і охоронні заходи з забезпечення безпеки осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві, мають різні завдання і різний правовий режим. До того ж таке рішення позбавляє деяких вищих посадових осіб державних гарантій щодо надання державної охорони (див. зауваження щодо змін до ч. 3 ст. 7 Закону). 

4. Передбачені проектом повноваження щодо контролю за діяльністю УДО з боку Верховної Ради України та її комітетів (див. зауваження щодо змін до ст. 25 Закону) виходять за межі повноважень комітетів Верховної Ради України та всього парламенту, передбачених ст. 85 та 89 Конституції України, а тому не узгоджуються з цими конституційними нормами, а також із Законами України «Про Кабінет Міністрів України» (див. п. 5 ст. 20) та «Про комітети Верховної Ради України» (див. ст. 14).

5. Законопроектом створюються колізії між різними положеннями щодо кадрового складу УДО, порушуються гарантії соціального захисту військовослужбовців (див. зауваження щодо змін до ст. 16 і нової ст. 16-а).

6. Потребує удосконалення понятійний апарат законопроекту. Запропоновані визначення не виглядають вдалими, до того в подальшому вони порушуються або не використовуються в проекті (див. зауваження щодо змін до ст. 1, 11, 13 Закону).

7. Для успішної реалізації запропонованих змін необхідне більш суттєве коригування чинного законодавства, ніж запропоновано поданим на розгляд законопроектом. Зокрема необхідним є внесення змін до Законів України «Про Кабінет Міністрів України», «Про забезпечення безпеки осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві». 

Таким чином, реформування УДО потребує ретельної копіткої нормопроектувальної роботи, переважна частина якої у проекті не зроблена. 

Зауваження до окремих статей і розділів Закону

Щодо змін до ст. 1 

1. Вважаємо недоцільним у визначенні Державної охорони органів державної влади та посадових осіб заміняти термін «безпека» більш вузьким поняттям «охорона», оскільки під безпекою розуміється не лише фізична охорона, а і забезпечення безпеки харчування, інформації тощо.

2. Пропозиція позначати Президента України та інших осіб, які займають державні посади, термінологічним сполученням «об’єкти державної охорони» не узгоджується навіть із запропонованим визначенням державної охорони органів державної влади та посадових осіб, оскільки, крім об’єктів, охорона за цим визначенням поширюється також і на посадових осіб. Крім того, це створює плутанину з іншим терміном «охоронювані об’єкти», під якими розуміються будівлі і споруди , щодо яких здійснюється державна охорона. З огляду на вищевикладене вважаємо термінологію чинного Закону з відповідних питань  більш логічною і вдалою.

3. У п. 4 ч. 4 ст. 1 проекту у визначенні охоронних заходів використовуються посилання на інші «державні органи забезпечення безпеки», що невідомі чинному законодавству і в подальшому не розкриваються у законопроекті.

4. Визначення пропускного режиму посадовими особами апаратів (секретаріатів) органів чи посадових осіб, об’єкти яких охороняються (див. п. 5 ч. 1 ст. 1), не враховує необхідність встановлення певного виду пропускного режиму, наприклад, у випадку приїзду іноземної делегації або проведення окремих заходів у тимчасових місцях перебування посадових осіб, щодо яких також здійснюється державна охорона.

Щодо змін до ч. 1 ст. 2  

Виключення з переліку нормативно-правових актів, які складають правову основу державної охорони, актів Президента України є неправомірним, оскільки відповідно до ст. 106 Конституції України Президент України на основі та на виконання Конституції і законів України видає укази і розпорядження, які є обов'язковими до виконання на території України.

А з огляду, що Президент України є Головнокомандувачем Збройних Сил України і Головою Ради національної безпеки і оборони України, здійснює загальне керівництво у сферах національної безпеки та оборони України, його акти не можуть не поширюватись і на сферу державної охорони.

Щодо змін до ч. 1 ст. 6 

Не можна погодитись з виключенням з переліку осіб, яким забезпечується безпека в місцях постійного і тимчасового перебування, таких ключових посадових осіб, обрання яких регламентовано Конституцією України, як Голова Конституційного Суду України, Голова Верховного Суду України, Міністр закордонних справ, Генеральний прокурор України, оскільки забезпечення безпеки даних осіб нерозривно пов’язано із забезпеченням конституційного ладу в Україні. Натомість, не виглядає цілком виправданим включення до цього переліку Голови Верховної Ради Автономної Республіки Крим. 

Щодо змін до ч. 3 ст. 6 

Вважаємо помилковим ставити забезпечення безпеки визначених Законом посадових осіб протягом року після звільнення в залежність від строку виконання конституційних повноважень, оскільки Конституцією України не визначений строк «конституційних повноважень» Голови Верховної Ради чи Прем’єр-міністра України.

Щодо змін до ч. 3 ст. 7 

Не можна погодитись с наданням повноважень “іншим правоохоронним органам” здійснювати охорону у разі наявності життю і здоров’ю народних депутатів України, членів Кабінету Міністрів України, керівників центральних органів виконавчої влади, суддів Конституційного та Верхового Судів України. Голови Національного банку України Голови Ради міністрів Автономної республіки Крим відповідно до Закону «Про забезпечення безпеки осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві». Вказаним Законом регламентується «забезпечення безпеки осіб, які беруть участь у виявленні, попередженні, припиненні, розкритті або розслідуванні злочинів, а також у судовому розгляді кримінальних справ, … з метою створення необхідних умов для належного відправлення правосуддя» і поширювати його на державну охорону вищих посадових осіб і державних органів, не пов’язаних з відправленням правосуддя, некоректно. До того ж не можна ототожнювати державну охорону органів державної влади України та посадових осіб з охоронними заходами щодо забезпеченням безпеки осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві.

Щодо змін до ч. 4 ст. 7 

Не можна погодитись з пропозицією про вилучення положення щодо повноважень Президента України приймати рішення про доцільність здійснення державної охорони щодо посадових осіб і народних депутатів України у разі наявності загрози їх життю і здоров'ю, оскільки запропонований законопроектом альтернативний механізм такого захисту відповідно до Закону «Про забезпечення безпеки осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві», як зазначено вище, не може бути прийнятним.

З іншого боку, вищевказані повноваження Президента України є логічними, оскільки відповідно до ст. 9 Закону України «Про основи національної безпеки України» Президент України як глава держави, гарант державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина, Верховний Головнокомандувач Збройних Сил України і Голова Ради національної безпеки і оборони України здійснює загальне керівництво у сфері національної безпеки, до якої відноситься і здійснення державної охорони.

Щодо змін до ч. 1 ст. 9 

Пропонуючи позбавити Президента України повноважень визначати об’єкти та прилеглі до них території, щодо яких має здійснюватись державна охорона, законопроект не передбачає чіткого альтернативного механізму визначення «інших місць постійного і тимчасового перебування осіб, які охороняються». Таким чином, виникає питання: який орган має визначати, наприклад, державні дачі та державні резиденції, щодо яких має здійснюватись державна охорона?

Щодо змін ч. 1 ст. 11 

1. Визначення Управління державної охорони України є незрозумілим і суперечливим. Запропонований проектом для УДО статус «центрального правоохоронного органу виконавчої влади із спеціальним статусом» є правовою новелою, суть якої не зовсім зрозуміла. Зокрема, неясно, чим має відрізнятись за статусом “центральний правоохоронний органи виконавчої влади” від просто “центрального органу виконавчої влади”.

2. У визначені йдеться лише про державну охорону органів державної влади, залишаючи без уваги посадових осіб, на яких виходячи із запропонованого у ст. 1 визначення також поширюється державна охорона. Взагалі, якщо в проекті дається визначення Управління державної охорони, то воно має бути викладено так, щоб не потребувати додаткових тлумачень.

Щодо змін до ч. 2 ст. 11 

Вважаємо помилковою пропозицію надати повноваження Верховної Ради України щодо визначення організаційної структури, чисельності і функцій УДО Кабінету Міністрів України, оскільки парламентський контроль в цій галузі є важливої складовою ланкою цивільного контролю (див. Закон України «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами»).

 Щодо змін до ч. 4 ст. 11 

Пропозиція щодо передачі повноважень Президента України щодо призначення Начальника УДО Кабінету Міністрів України з урахуванням  досить частої зміни Кабінету Міністрів України створює небезпеку надмірно частої ротації керівних кадрів у сфері державної охорони України, що не сприятиме професійному керівництву цією структурою.

Щодо змін до ч. 5 ст. 11 

Законопроектом пропонується одночасно з передачею повноважень Президента України призначати заступників Начальника УДО Кабінету Міністрів України встановити, що Начальник УДО має лише одного першого заступника та заступника. Але жорстка регламентація кількості заступників Начальника УДО не є прийнятною, оскільки різні напрямки службової діяльності можуть вимагати збільшення кількості заступників, наприклад, для керівництва державною охороною в різних регіонах країни, що з наближенням проведення Євро-2012 є актуальним. З іншого боку, у разі введення УДО до кола органів виконавчої влади вказані питання мають регламентуватись підзаконними актами Кабінету Міністрів України, як це і відбувається щодо інших органів виконавчої влади.

Щодо змін до ч. 6 ст. 11 

Порядок призначення та звільнення інших посадових осіб УДО, крім його Начальника та його заступників, є питаннями підзаконних нормативно-правових актів і визначати його у Закон є недоцільним.

Щодо змін до абзацу 5 ч. 1 ст. 13 

Запропонована редакція цього абзацу не узгоджується з термінологічним апаратом законопроекту, визначеним у змінах до ст. 1. Незрозуміло, навіщо давати визначення «об’єктам державної охорони» та «охоронюваним об’єктам», якщо в подальшому, зокрема в даному абзаці, вони не використовуються, а йдеться про «об’єкти, щодо яких здійснюється державна охорона» і «об’єкти охорони». До того ж, це заплутує зміст законопроекту. Так, у абзаці йдеться про видачу перепусток на об’єкти охорони, а під об’єктами державної охорони у ст. 1 проекту розуміються Президент України та інші посадови особи.

Щодо змін до ч. 3 ст. 16 

Запропонована нова редакція цієї частини викладена таким чином, начебто кадровий склад УДО має формуватись лише із колишніх військовослужбовців і працівників органів внутрішніх справ. Однак до служби в УДО на практиці залучаються і співробітники інших органів, зокрема Митної служби, Прикордонної служби України та інших органів, не вказаних у цій нормі. 

Щодо змін до ч. 5 ст. 16 

Вважаємо помилковою заміну важливого положення про позапартійність військовослужбовців, які проходять службу в УДО, загальним положенням про соціальний захист працівників, які уклали трудовий договір з УДО відповідно до законодавства про працю.

Щодо нової ст. 16-а 

1. Позначення нової статті, яка включається до тексту закону, номером 16-а не узгоджується з усталеною практикою нормопроектування.

2. Запропонована стаття не узгоджується з іншими положеннями Закону. Так, ст. 16 передбачено, що кадри Управління державної охорони України складаються з військовослужбовців і працівників за трудовим договором, а в ст. 16-а йдеться про співробітників і службовців.

3. Поширення позапартійності на всіх без виключення співробітників УДО, включаючи і технічний персонал, є недоцільним.

Щодо змін до абзацу 5 ч. 1 ст. 18

Слід врахувати, що охоронні заходи пов’язані з забезпеченням безпеки, а не рятуванням життя людей і майна, про що йдеться в даному абзаці.

Щодо змін до ч. 2 ст. 21 

Спочатку в даній частині йдеться про грошову допомогу «співробітнику» УДО, а наприкінці тексту йдеться лише про військовослужбовців. Таким чином, стає неясним, на кого ж насправді поширюються положення цієї норми.

Щодо змін до ст. 23 

Зміна передбаченого чинною редакцією статті порядку державного замовлення проведенням закупівлі за державні кошти створить проблеми у забезпеченні матеріально-технічної бази УДО, оскільки, наприклад, зброю і боєприпаси УДО отримує саме шляхом розміщення державного замовлення відповідно до Закону України «Про державне оборонне замовлення».

Щодо змін до ст. 25

Повноваження Верховної Ради України і окремі контрольні повноваження комітетів Верховної Ради України, передбачені новою редакцією цієї статті, виходять за межі повноважень парламенту, визначених Конституцією України і Законом України «Про комітети Верховної Ради України».

Порядок відповідальності Начальника УДО перед Верховної Радою України, порушення парламентом питань про невідповідність Начальника УДО займаній посаді або його звільнення з огляду на запропоновану підпорядкованість УДО Кабінету Міністрів України виглядає як втручання однієї гілки влади в діяльність іншої, що порушує конституційний принцип поділу державної влади.

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

Керівник 

Головного управління
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