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Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про національну комісію, що здійснює державне регулювання безпеки

у сфері використання ядерної енергії»

(реєстр. № 8714 від 21.06.2011 р.)


Проект передбачає утворення національної комісії, що здійснює державне регулювання безпеки у сфері використання ядерної енергії, як центрального органу виконавчої влади із спеціальним статусом. У проекті, зокрема, визначаються мета, принципи діяльності та основні завдання зазначеної комісії, склад, порядок формування та засади її функціонування.


З приводу зазначеної законодавчої ініціативи Головне управління звертає увагу на наступне.

1. У проекті передбачено створення національної комісії, що здійснює державне регулювання безпеки у сфері використання ядерної енергії як центрального органу виконавчої влади зі спеціальним статусом (ч. 1 ст. 1 проекту). Ідея створення згаданого органу шляхом прийняття цього законопроекту, на думку управління, не узгоджується з Конституцією України. Згідно з п. 15 ч. 1 ст. 106 Конституції України утворення центральних органів виконавчої влади належить до повноважень Президента України і здійснюється ним за поданням Прем’єр-міністра України.

У цьому контексті доцільно навести правову позицію Конституційного Суду України щодо питання визначення предмету законодавчого регулювання. У п. 2 мотивувальної частини свого рішення № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року Конституційний Суд зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування»
. 
   На думку Головного управління, наведене дає підстави для висновку про те, що прийняття поданого проекту виходить за межі повноважень Верховної Ради України і є втручанням у конституційну компетенцію Президента України.
        2. Виходячи з Пояснювальної записки до законопроекту, можна зробити висновок, що запропонована Національна комісія, що здійснює державне регулювання безпеки у сфері використання ядерної енергії і створення якої передбачено проектом, має стати правонаступником Державної інспекції ядерного регулювання (п. 1 пояснювальної записки). Разом з тим у законопроекті лише відзначається, що до формування складу Комісії Голова та заступники голови Державної інспекції ядерного регулювання України виконують функції Голови та інших членів Комісії (ч. 2 ст. 14). 

У цьому зв’язку доречно також повторити, що вирішення питань створення, ліквідації, реорганізації центральних органів виконавчої влади є повноваженням глави держав, яке він здійснює за поданням Прем’єр-міністра України на підставі пункту 15 частини першої статті 106 Конституції України (утворення, реорганізація та ліквідація міністерств та інших центральних органів виконавчої влади) без участі законодавчого органу. Шляхом видання відповідних актів про утворення, реорганізацію та ліквідацію центральних органів виконавчої влади та про затвердження положень про них Президент України здійснює установчу функцію щодо центральних органів виконавчої влади, визначає їх місце у системі органів виконавчої влади (державного управління), окреслює в них їх головні завдання (функції), змістом яких є їх повноваження, визначені законами України у відповідних сферах управлінської діяльності.
      3. Слід також звернути увагу на те, що перелік центральних органів виконавчої влади зі спеціальним статусом встановлюється виключно Конституцією України, в якій визначаються особливості їх правового статусу (зокрема в частині, що стосується порядку формування їх персонального складу), що відрізняють їх від міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. За змістом відповідних положень Конституції України спеціальний статус таких органів виконавчої влади відображається, по-перше, в тому, що їх створення передбачено безпосередньо в тексті Основного Закону України, а, по-друге, в тому, що ключові установчі (кадрові) функції щодо таких органів Президент України здійснює на паритетних засадах з Верховною Радою України (Рада Національного банку України, Національна рада України з питань телебачення і радіомовлення) або за її згодою (Антимонопольний комітет України, Фонд державного майна України). Натомість у законопроекті пропонується встановити, що «до складу Комісії входять п’ять членів Комісії, у тому числі Голова та заступник Голови, яких призначає на посаду за поданням Прем’єр-міністра України і звільняє з посади Президент України» (ч. 1 ст. 26). Такий підхід, на думку Головного управління, також не узгоджується з відповідними положеннями Конституції України, за змістом якої Президент України призначає керівників міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, а не членів колегіальних органів виконавчої влади, яким за змістом законопроекту є згадана Національна комісія. До того ж виникає сумнів у доцільності створення відповідної комісії у формі колегіального органу, коли питання формування її персонального складу вирішуватиме одноосібно Президент України. Адже за змістом Конституції України метою створення колегіальних державних органів, у формуванні яких беруть участь Президент України і Верховна Рада України, є урівноваження їх можливостей у визначенні та проведенні державної політики у відповідних сферах суспільного життя, вони є одним із елементів системи стримувань і противаг у державному механізмі.

         4. Низка положень поданого проекту не узгоджується з приписами інших законів України.

Так, до основних завдань Комісії віднесено «формування та забезпечення реалізації державної політики у сфері використання ядерної енергії», що не узгоджується з положенням ч. 2 ст. 1 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади». згідно з яким «міністерства забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох сферах, інші центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики». 

       Аналогічне зауваження стосується запропонованої нової редакції ст. 24 Закону України «Про використання ядерної енергії та радіаційну безпеку» (підп. 3 п. 3 проекту). 

   5. Зауважимо також, що у проекті чітко не встановлені статус та засади здійснення діяльності Комісією. Зокрема, у проекті не передбачено повноважень Комісії, а відповідно до частини першої статті 5 проекту вони повинні визначатися Положенням, яке затверджується Президентом України. При цьому у статті 4 «Засоби державного регулювання безпеки використання ядерної енергії» проекту встановлено, що Комісія застосовує такі засоби, як «провадження дозвільної діяльності» та «здійснення державного нагляду за дотриманням законодавства» тощо. 

З цього приводу варто зауважити, що відповідно до пункту 12 частини першої статті 92 Конституції України виключно законами України визначаються організація і діяльність органів виконавчої влади. Статтею 120 Конституції України також встановлюється необхідність визначення саме законами України організації, повноважень і порядку діяльності не лише Кабінету Міністрів України, а й інших центральних і навіть місцевих органів виконавчої влади. Ці конституційні приписи у поєднані з іншими конституційними положеннями та усталеними положеннями юридичної науки дає підстави для висновків про те, що акти Президента України, яким властивий установчий характер, розвивають положення законів у сфері внутрішньоорганізаційної діяльності центральних органів виконавчої влади, і не можуть заміняти законів у частині, що стосується визначення їх повноважень зовнішнього виразу, у процесі реалізації яких центральні органи виконавчої влади взаємодіють з громадянами та їх об'єднаннями, підприємствами, установами та організаціями. 
Доцільно звернути увагу й на те, що спроможність Комісії до здійснення таких функцій, як «провадження дозвільної діяльності», «здійснення державного нагляду за дотриманням законодавства» викликає обґрунтовані сумніви з огляду на колегіальний принцип діяльності та прийняття рішень вказаним органом ( ч. 1 ст. 6, ч. 5 ст. 7, ч. 8 ст. 7 проекту). 
6. Окремі положення законопроекту є не зовсім коректними. Наприклад, неприйнятним є припис ч. 12 ст. 7, згідно якого судове «оскарження рішень комісії не зупиняє їх виконання», адже зупинення дії оскаржуваних актів у таких випадках є прерогативою суду. 

У проекті  зазначається, що заступник Голови комісії за посадою є Головним державним інспектором України з ядерної та радіаційної безпеки, втім жоден з приписів проекту не дає відповіді на питання, що це за посада і яким є статус цієї посадової особи. 

7. Поданий проект оформлено з порушенням вимог Регламенту Верховної Ради України. Так, змістовно проект складається з двох частин: безпосередньо проекту Закону України «Про національну комісію, що здійснює державне регулювання безпеки у сфері використання ядерної енергії» та змін до Закону України «Про використання ядерної енергії та радіаційну безпеку». Між тим за вимогами ч. 8 ст. 94 Регламенту та правилами законодавчої техніки зміни до інших законів мають вміщуватись до окремого розділу законопроекту «Перехідні положення».

Враховуючи викладене вище, Головного управління не вбачає потреби у прийнятті даного законопроекту.

Керівник Головного управління                                               В.Борденюк

Вик.:  І.Лагус, М.Єрофеєв. О.Мельник, В.Кузнєцова 
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