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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про нормативно-правові акти»

(реєстр. № 7409 від 01.12.2010 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому пропонується врегулювати суспільні відносини, пов’язані з розробленням, прийняттям, введенням в дію, державною реєстрацією та обліком нормативно-правових актів (далі – НПА). Аналіз положень даного проекту дає підстави для висновку, що основою для його підготовки став Закон України «Про нормативно-правові акти» від 18 листопада 2009 року № 1729-VI, відхилений парламентом 29 червня 2010 року за результатами його повторного розгляду із пропозиціями Президента України від 22 грудня 2009 року. При цьому у тексті проекту враховані окремі з вищезазначених пропозицій глави держави
 та деякі зауваження Головного науково-експертного управління, висловлені до проекту вказаного Закону перед його розглядом у першому читанні (висновок № 16/3-435/1343-1 від 3 березня 2008 року). Разом з тим, проект, що розглядається, не тільки відтворює ряд недоліків названого Закону (в тому числі концептуальних), а й містить інші суттєві вади. Виходячи з цього, вважаємо за необхідне повторити деякі попередні, а також висловити додаткові зауваження до змісту даного проекту.   

1. Поданий проект підготовлений виходячи із концепції «єдиного» закону про НПА, яким охоплюються як закони, так і підзаконні акти. Однак, положення проекту, які встановлюють єдині, спільні для законів та підзаконних НПА правила щодо форми, змісту, механізмів розробки, прийняття, введення в дію, оприлюднення останніх, часто не враховують специфіки юридичної природи відповідних «видів НПА» (у термінології проекту). Внаслідок цього чимала кількість загальних за змістом положень проекту, які мали б стосуватись виключно законів, поширюються і на підзаконні акти (та навпаки). Поряд із цим, правове регулювання окремих стадій правотворчого процесу є недостатнім, оскільки обмежується переважно вирішенням найбільш загальних питань, спільних для всіх НПА (як правило, без встановлення особливостей щодо конкретних «видів» НПА в необхідному обсязі).  

Положення проекту, як правило, не розраховані на їх застосування щодо НПА, які приймаються референдумами (що особливо помітно на прикладі розділу IV – «Нормотворчий процес»). З огляду на специфіку юридичної природи відповідних актів, порядок їх юридичної перевірки, прийняття, оприлюднення та введення в дію є предметом законодавства про референдуми, а не даного проекту. Однак, проект не містить спеціального припису щодо цього, формально поширюючи встановлені ним загальні правила на відповідні НПА (частина перша статті 2). 

Крім того, більшість положень проекту не можуть застосовуватись щодо підзаконних НПА, які приймаються/видаються спільно кількома органами публічної влади
. Особливостей юридичної природи цих НПА проект також не розкриває і навіть не містить відсилань з цього приводу до інших законодавчих актів України. 

Наявністю саме цих загальних недоліків, які будуть детально проілюстровані нижче, обумовлюється більшість конкретних зауважень до змісту проекту.
2. Комплексного доопрацювання потребує використаний у проекті термінологічно-понятійний апарат і, серед іншого, уміщені до статті 1 дефініції ключових термінів, вживаних у проекті: 

2.1. У концепцію проекту закладене використання терміну «нормотворення» та похідних від нього термінів («суб’єкт нормотворення», «нормотворча діяльність», «нормотворчий процес», «нормотворча пропозиція», «нормотворча ініціатива» тощо). Однак, терміном «нормотворення» (дефініції якого, до речі, проект не містить) в його широкому значенні охоплюється творення не лише правових, а й інших соціальних норм (корпоративних, релігійних, моральних тощо). Виходячи з цього, у наведеному контексті більш правильним, на наш погляд, було б вживати замість нього термін «правотворчість» і відповідні похідні від нього терміни
.

2.2. У проекті наявна системна плутанина між постійно вживаними у ньому термінами «нормотворча діяльність», «нормотворчий процес» і «нормотворення». Проект містить дефініції двох перших термінів (абзаци дев’ятнадцятий і двадцять другий статті 1), однак у його подальшому тексті вони нерідко вживаються у дещо відмінному значенні. Наприклад, регламентовані у статті 26 стадії нормотворчого процесу не співпадають за змістом із його дефініцією і є, скоріше, неповним переліком стадій нормотворчої діяльності (виходячи з дефініції останньої)
. 

У статті 3 проекту встановлюється перелік «суб’єктів нормотворення», у зв’язку з чим, постає питання щодо співвідношення за змістом термінів «нормотворення», «нормотворчий процес» і «нормотворча діяльність» (адже, коло суб’єктів нормотворчого процесу та/або нормотворчої діяльності у проекті не визначається)
. Крім того, в подальшому тексті проекту термін «суб’єкти нормотворення», як правило, використовується у вужчому значенні – ним не охоплюються суб’єкти, зазначені у пунктах 1 та 11 частини першої статті 3 (див., наприклад, частину першу статті 27; частину третю статті 30; статті 33 і 34; частину першу статті 37; частину першу статті 41; статтю 43 тощо). Поряд із цим, в окремих положеннях проекту використовуються терміни «суб’єкт нормотворчих повноважень» (стаття 5) та «нормотворчий орган» (частина четверта статті 27; частина друга статті 44), чітке співвідношення яких із терміном «суб’єкт нормотворення» у кожному конкретному випадку з’ясувати досить важко. 

2.3. Головне управління вважає не зумовленим практичною потребою і зайвим включення до тексту проекту дефініцій таких термінів як «дія НПА у часі», «законодавство України», «положення», «регламент», «система НПА», «техніка нормопроектування», «юридична сила» (абзаци п’ятий, восьмий, двадцять восьмий, тридцятий, тридцять другий, тридцять п’ятий та тридцять шостий статті 1). Зміст наведених термінів в цілому є зрозумілим без додаткових пояснень, натомість окремі з викладених у проекті дефініцій є щонайменше дискусійними. За приклад може слугувати дефініція «законодавства України», що не співпадає за змістом із офіційним тлумаченням терміну «законодавство», яке Конституційний Суд України дав у своєму рішенні від 9 липня 1998 року № 12-рп/98. 

Викликає сумніви необхідність визначення термінів «інкорпорація», «колізійна норма», «кодифікація», «консолідація» (абзаци десятий, чотирнадцятий – шістнадцятий статті 1), оскільки в подальшому тексті проекту ці терміни не використовуються. При цьому звертає на себе увагу і неналежний рівень вказаних визначень. Наприклад, термін «кодифікація» не відображає всіх характерних рис цього процесу як напрямку систематизації законодавства. До речі, положення ст. 53 «Систематизація нормативно-правових актів» також не відображають дійсного змісту останньої.   

Зайвими виглядають дефініції термінів «інструкція», «порядок» та «правила» (абзаци одинадцятий, двадцять сьомий і двадцять восьмий), оскільки остаточно диференціювати перелічені терміни за змістом досить складно (принаймні, у проекті цього зробити не вдалося).

2.4. Не можна назвати вдалим визначення закону, вміщене до абзацу сьомого статті 1. Перш-за-все дане визначення не містить багатьох важливих,  розроблених юридичною наукою та закріплених практикою державотворчої діяльності ознак закону, які відрізняють цей вид нормативно-правових актів від інших, наприклад, особливої процедури прийняття, чим власне і обумовлюється вища юридична сила цих актів. Крім того, із вказаного визначення випливає, що предметом законодавчого регулювання 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 НПА). Зважаючи на це парламент не повинен приймати законів з питань, які належать 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, в якому зазначено: «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». 

2.5. Доволі дискусійною є вміщена до абзацу дев’ятого статті 1 дефініція «зворотної дії НПА у часі». За її змістом застосування НПА до відносин, які виникли до набрання ним чинності, але продовжують існувати після набрання ним чинності, є зворотною дією. Із названою дефініцією не можна погодитись у повній мірі, оскільки застосування нового НПА до відносин, які виникли до набрання ним чинності, стосовно тих фактів, дій, подій, прав чи обов’язків,  що мали місце (виникли) уже після набрання ним чинності (як це передбачено, наприклад, пунктом 4 «Прикінцевих та перехідних положень» Цивільного кодексу України) не є зворотною дією. 
2.6. Викликає зауваження визначення кодексу, сформульоване в абзаці тринадцятому статті 1. Аналізуючи його, неможливо однозначно встановити ті характерні ознаки кодексу, за якими він відрізняється від інших законів (які також «об’єднують» і більшою чи меншою мірою «систематизують» «норми права, що належать до певної галузі законодавства» і «регулюють суспільні відносини у відповідній сфері»). 

2.7. Потребують доопрацювання викладені в абзацах сімнадцятому та вісімнадцятому статті 1 дефініції «норми права» та «НПА». У першій з наведених дефініцій не відображено, що норма права є правилом поведінки, призначеним для тривалого і неодноразового застосування. Натомість, у другій слова «встановлює норми права для неозначеного кола осіб і розрахований на неодноразове застосування» є зайвими, оскільки вони характеризують не сам НПА, а відповідні норми права. Під час співставлення названих дефініцій у їх нинішньому вигляді складається враження, що норма права (начебто) може бути і «одноразовим» правилом для «визначеного кола осіб», що не відповідає дійсності. У дефініції НПА також слід відобразити, що до числа останніх належать і прийняті відповідними суб’єктами правові акти, які змінюють або скасовують чинні норми права.
2.8. Наведені вище зауваження Головного управління до використаного у проекті термінологічно-понятійного апарату є багато в чому співзвучними із зауваженнями Венеціанської комісії, висловленими в §§ 41 і 43 прийнятого на 83й пленарній сесії 4 червня 2010 року висновку на проект Закону Республіки Азербайджан «Про нормативні правові акти» (CDL-AD(2010)017)
. У цілому не відкидаючи необхідності визначення ключових термінів у тексті вказаного Закону, Комісія зробила зауваження щодо наявності у його тексті зайвих та/або неоднозначних за змістом дефініцій, дефініцій термінів, які не вживаються у подальшому. Серед іншого, Комісія наголосила на недоліках дефініцій закону, законодавства, норми права, нормативного правового акту тощо. 

3. Окрім вищезазначених, не можуть бути підтримані і деякі інші положення розділу І проекту («Загальні положення»):

3.1. Сумнівним є положення пункту 1 частини першої статті 3 проекту, за яким суб’єктами нормотворення визнаються громадяни, а не народ України. 

Потребує редакційного коригування пункт 6 частини першої статті 3, який містить тавтологію і змістовну суперечність з вступною фразою: із сполучення цих формулювань виявляється, що «відповідно до Конституції та законів України суб’єктами нормотворення є (…) інші державні органи, яким відповідно до законодавства
 надано повноваження суб’єктів нормотворення».

3.2. На наш погляд, не можна погодитись із використаним у пункті 10 частини першої статті 3 підходом, згідно з яким до суб’єктів нормотворення віднесені не місцеві державні адміністрації, а їх голови (відповідний припис знайшов змістовне продовження у пунктах 9 і 10 статті 7, частині дев’ятій статті 56, частині третій статті 57 тощо). 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 можливості наділення останніх певними повноваженнями, які проте мають бути спрямованими на реалізацію функцій і повноважень відповідного органу. Таким чином, повноваження голів місцевих державних адміністрацій, так само, наприклад, як і повноваження міністрів (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). До речі, такий підхід дістав відображення і у частині першій статті 118 Конституції України, за якою виконавчу владу на відповідних територіях здійснюють місцеві державні адміністрації, а не їх голови.

Отже, хоча згідно із частиною восьмою статті 118 Конституції України вищезазначені акти видаються саме головами місцевих державних адміністрацій, вважаємо концептуально помилковим позиціонування їх як «персональних актів» відповідних посадових осіб.

3.3. Положення статті 4 проекту щодо порядку делегування нормотворчих повноважень виходять за межі предмету правового регулювання даного проекту і виглядають у ньому вирваними із загального контексту. В абсолютній більшості випадків нормотворча складова не може розглядатись у відриві від загальних повноважень, які є предметом делегування. Окреме регулювання вищезазначеного процесу позбавлене сенсу хоча б з огляду на те, що відповідні положення не підлягатимуть самостійному застосуванню. Крім того, механізм делегування повноважень не є універсальним і суттєво різниться залежно від правового статусу та, зокрема, компетенції конкретних органів публічної влади (наприклад, у випадках делегування органом місцевого самоврядування власних повноважень місцевому органу виконавчої влади та делегування Кабінетом Міністрів України повноважень органу виконавчої влади). Натомість, положення проекту за своїм змістом та обсягом не дають навіть загального уявлення про відповідний процес. 

Із запропонованого тексту неможливо зрозуміти, чи йдеться про можливість делегування окремих нормотворчих повноважень (наприклад ініціювання, підготовки, експертизи проекту нормативно-правового акту), чи всього комплексу повноважень у сфері нормотворчості, включаючи і прийняття нормативно-правового акту. В останньому випадку необхідно зважати на те, що правотворча діяльність є одним із способів реалізації органом покладених на нього повноважень. Доцільність застосування правотворчої функції визначається органом в конкретних умовах виконання тих чи інших завдань, наприклад коли орган має повноваження регулювати діяльність певної категорії осіб у певних відносинах і виникає необхідність встановити правила їх поведінки у повторюваних типових ситуаціях. Отже предметом делегування можуть бути самі повноваження органу, а не механізм їх реалізації.
Виходячи з цього, вважаємо, що у тексті проекту варто обмежитись бланкетною нормою про те, що нормотворчі повноваження підлягають делегуванню у випадках, коли можливість цього випливає з Конституції України
, в порядку, встановленому законом. 

3.4. Потребує доопрацювання стаття 5 проекту, предметом якої є «правонаступництво у нормотворчості», оскільки її нинішній зміст та обсяг не дають можливості скласти достатнє уявлення про відповідний процес. Принаймні, слід встановити, що ліквідація або зміна правового статусу органу публічної влади не має наслідком припинення дії прийнятих (виданих) ним НПА та встановити загальні правила щодо поводження із такими НПА
.

4. Звертають на себе увагу недоліки проекту щодо визначених у його тексті видів, форм та ієрархії НПА (розділ ІІ):

4.1. У частині другій статті 6 проекту міститься тавтологія – за її змістом «законами є (…) закони України». У зв’язку з цим зазначимо, що у проекті (та, зокрема, у цитованому приписі) варто було б вживати термін «законодавчий акт», який має охоплювати собою всі НПА, що мають силу закону. 

Перелічені у частині третій статті 6 підзаконні акти можуть мати як нормативний, так і ненормативний характер. Однак з тексту наведеної частини складається враження, що всі вони (незалежно від змісту уміщених приписів) начебто є нормативно-правовими. 

4.2. Незважаючи на те, що відповідно до частини першої статті 2 дія Закону, проект якого розглядається, не поширюється на Конституцію України, особливості юридичної природи останньої визначаються в окремих положеннях проекту (частина друга статті 6; частина перша статті 7). При цьому у першому з вказаних положень Конституцію України віднесено до категорії «законів». 
Із цитованим приписом не можна погодитись, оскільки на думку переважної більшості вчених-конституціоналістів Конституція за своєю юридичною 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 НПА приймаються на її основі. 

Включення ж Конституції до загальної категорії «законів» створює ілюзію, що вона начебто охоплюється встановленою у проекті дефініцією «закону» (абзац сьомий статті 1) та на неї поширюються передбачені у його тексті 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 деякими положеннями самого проекту (наприклад, частиною першою статті 2;  пунктами 1 і 2 частини першої статті 7 тощо).

4.3. Використані у статті 7 проекту підходи до визначення «універсальної» ієрархії НПА містять ряд концептуальних недоліків. Зазначена ієрархія не відображає специфіку юридичної природи НПА цілої низки органів публічної влади в Україні, пов’язану із особливостями конституційної компетенції цих органів. Насамперед, йдеться про визначені законом у розвиток конституційних приписів самоврядні повноваження органів місцевого самоврядування та «компетенційні» повноваження державних органів із спеціальним статусом, формально не віднесених Конституцією України до жодної з «гілок» влади (ЦВК, Антимонопольний комітет України, Національна рада України з питань телебачення і радіомовлення тощо). 

Конституція і закони України виключають можливість «втручання» інших органів публічної влади в Україні в процес реалізації вищезазначеними органами власної компетенції, у тому числі, шляхом прийняття (видання) відповідних підзаконних НПА
. Останні здійснюють свої повноваження самостійно, незалежно від інших органів публічної влади та їх посадових осіб, керуючись у своїй діяльності виключно Конституцією та законами України
. З огляду на це, механічне співставлення НПА цих органів за юридичною силою із підзаконними НПА інших органів публічної влади в рамках використаного у проекті підходу до побудови ієрархії НПА без встановлення спеціальних застережень є неправильним. 

У зв’язку із цим постає питання щодо необхідності та практичної можливості консолідації законодавчих приписів, присвячених юридичній силі та правилам співвідношення НПА в межах «універсальної» ієрархії НПА, уміщеної до спеціального законодавчого акту. Досвід законотворення іноземних держав свідчить, що ієрархія НПА (у разі, якщо вона встановлюється), як правило, не є універсальною і лише окреслює загальні правила співвідношення за юридичною силою основних видів НПА, 

водночас відсилаючи до інших законодавчих актів щодо НПА конкретних органів публічної влади із «спеціальною» компетенцією.  

З огляду на це, вбачається необхідність у вміщенні до проекту загального за змістом припису про те, що співвідношення різних НПА за юридичною силою встановлюється відповідно до Конституції та законів України із урахуванням специфіки функцій і повноважень суб’єкта нормотворення, який прийняв/видав НПА, та його місця в системі органів влади в Україні, виду і форми НПА
. Крім того, видається, що встановлення «універсальної» ієрархії на кшталт передбаченої у проекті є можливим лише щодо НПА парламенту, глави держави, уряду, центральних та місцевих органів виконавчої влади. Щодо НПА інших суб’єктів нормотворення проект повинен містити спеціальні приписи, які б визначали особливості юридичної природи НПА кожного конкретного виду та/або відсилали з цього приводу до інших законодавчих актів України. 

4.4. Визначення юридичної сили та ієрархії міжнародних договорів України (стаття 8) виходить за межі предмету правового регулювання даного проекту, а тому відповідні положення слід виключити з його тексту. У разі необхідності, останніми варто доповнити Закон України «Про міжнародні договори України», хоча зазначений Закон навіть у нинішньому вигляді дає достатнє уявлення про особливості юридичної сили міжнародних договорів України (див., зокрема, статті 13 і 19).
5. Виникає низка зауважень до встановлених у розділі ІІІ проекту правил техніки нормопроектування: 

5.1. Викликає сумніви необхідність закріплення на законодавчому рівні низки правил та рекомендацій юридичної техніки (статті 9, 17, 22 – 24 проекту). Відповідні положення переважно не є нормами права і в процесі практичної реалізації матимуть рекомендаційний, а не юридично обов’язковий характер. Вони є предметом не закону, а методологічних рекомендацій, порядок видання яких як раз міг би бути у загальному вигляді відображений у проекті
. Також звертаємо увагу на те, що більшість положень проекту не відповідають правилам техніки нормопроектування, які ним же і встановлюються.  

5.2. У вказаному розділі містяться загальні правила щодо структури НПА та, зокрема, вимоги щодо окремих структурних складових НПА – назви, преамбули, «прикінцевих» та «перехідних положень», додатків (статті 14, 15, 18 – 20). Загальне уявлення про деякі інші складові НПА (розділи НПА, глави закону, книги кодексу) можна отримати в результаті співставлення уміщених до статті 1 проекту дефініцій цих термінів із викладеними у статтях 10 – 12 та 16 проекту правилами щодо структури НПА. Водночас, проект не містить спеціального опису базових структурних частин закону і підзаконного НПА – статті та пункту, а також не встановлює вимог щодо їх внутрішньої структури (неповне уявлення про останню можна скласти лише з положень статті 16). 

5.3. Запровадження повної і беззастережної заборони включення до тексту проекту НПА норм права, які містяться в чинних НПА (пункт 2 частини другої статті 9), на наш погляд, не є виправданим у повній мірі. Адже, наприклад, проект НПА може містити нову редакцію чинного НПА (окремої його частини), в якій, у тому числі, необхідно повторювати деякі норми чинного НПА. У невдало сформульованому пункті 3 частини другої статті 9, судячи з усього, мова повинна йти про небажаність дублювання однакових за змістом положень в тексті одного і того ж НПА.
5.4. Відповідно до абзацу четвертого статті 1, статей 10 і 11 проекту поділ на глави є особливістю структурної побудови законодавчих актів. За змістом статті 12 підзаконний НПА не може поділятись на глави. Наведені приписи не враховують того, що глави можуть включатись до структури регламентів і положень, які згідно із частиною четвертою статті 6 є складовими частинами НПА (частіше за все підзаконних)
. 

5.5. За змістом статей 10 і 12 проекту складається враження, що всі перелічені у них складові закону та складові підзаконного НПА, начебто, є факультативними (зазначені акти «можуть містити» відповідні складові). Серед іншого необов’язковий характер надається таким складовим НПА, як назва, «прикінцеві положення», статті (для первинних
 законів) тощо. Оскільки зазначене не відповідає дійсності та реальній усталеній практиці правотворчості, у названих випадках варто диференціювати обов’язкові та факультативні складові законів та підзаконних НПА.

Також звертаємо увагу на те, що уміщені до вищезазначених статей проекту переліки складових частин закону та підзаконного НПА не є вичерпними. Наприклад, ні у статті 10, ні в подальшому тексті проекту не передбачено можливості включення до тексту законодавчого акту приміток
.  

5.6. Текст статті 15 в контексті його змістовного зв’язку із положеннями абзацу двадцять дев’ятого статті 1 проекту не повною мірою відображає вимоги до змісту преамбули (особливо, враховуючи те, що йдеться про преамбулу будь-якого НПА, а не лише про преамбулу закону).

5.7. У частині першій статті 16 мова повинна йти не про «розділи (…) НПА», а лише про розділи первинного закону, оскільки розділи закону про внесення змін і розділи підзаконних НПА, як правило, не мають (і не повинні мати) назв. Редакційно невдалими є також уміщені до цієї статті згадки про «книги (…) НПА», адже відповідно до абзацу тринадцятого статті 1 та статті 11 проекту можливість поділу на книги є виключною особливістю структури кодексу. Отже, будь-які інші НПА не повинні складатись з книг.

5.8. Відповідно до частин п’ятої та шостої статті 16 проекту нумерація «пунктів статей» та підпунктів є ідентичною – і перші, і другі нумеруються арабськими цифрами з дужками. Цього, при можливості, слід уникнути. Крім того, проект не містить вимог щодо нумерації пунктів закону про внесення змін та пунктів «прикінцевих» і «перехідних положень» закону (вказана стаття регламентує лише правила нумерації «пунктів статей» та пунктів підзаконних НПА, про які йдеться у частині четвертій).

5.9. У пункті 1 частини третьої статті 20 встановлюється, що додатки до НПА можуть містити «зміни до НПА або перелік НПА, які втрачають чинність у зв’язку з прийняттям (виданням) такого акта». Подібний механізм, можливо, є виправданим для деяких підзаконних НПА, однак потреби для його поширення на законотворчий процес не вбачається. Натомість, оптимальним для законодавчих актів видається встановлений у статті 18 проекту механізм, відповідно до якого приписи вищезазначеного змісту повинні включатись до «Прикінцевих положень» НПА
. 

5.10. У проекті фактично відсутні положення щодо структури та інших особливостей техніки складання НПА, які вносять зміни до інших НПА (див., зокрема, статтю 21). Зазначена прогалина у законодавчому регулюванні є суттєвим недоліком, оскільки навіть просте зовнішнє порівняння відповідних текстів свідчить про  наявність суттєвих відмінностей між первинними НПА та НПА, яким вносяться зміни, за структурою та характером їх приписів (зазначена особливість добре простежується на прикладі законодавчих актів
).

5.11. Положення частини першої статті 22 в контексті їх змістовного зв’язку із пунктом 1 частини другої цієї ж статті фактично закладають основу для запровадження повсюдної практики вживання в НПА юридичних термінів у значенні, відмінному від  того, в якому вони вживаються у НПА вищої або однакової юридичної сили. Пропонований підхід є невдалим і може спричинити виникнення суттєвих труднощів у процесі практичного застосування відповідних норм. 

Оскільки вживання в тексті НПА (та, особливо, законодавчого акту) «слів (словосполучень), яких немає в українській мові», є небажаним, акцентувати увагу на можливості цього у проекті не варто (пункт 3 частини другої статті 22).

6. Не можна оминути увагою недоліки розділу IV проекту («Нормотворчий процес»):  

6.1. Викликає сумніви необхідність включення до тексту проекту переліку стадій нормотворчого процесу (стаття 26). Зазначене питання не є предметом законодавчого регулювання і має вирішуватись на доктринальному рівні у методологічних посібниках з питань правотворчості
. Принагідно зазначимо, що закони про НПА багатьох іноземних держав відповідного переліку взагалі не встановлюють, однак цей факт жодним чином не погіршує законодавчого регулювання нормотворчого процесу
. Про недоцільність встановлення відповідного переліку свідчить і той факт, що всі уміщені до нього стадії нормотворчого процесу відповідно до статті 26 є факультативними (використовується формулювання «може складатися з таких (…) етапів»). Однак, зазначений припис не відповідає дійсності та не узгоджується із низкою інших положень проекту, за змістом яких частина названих стадій є обов’язковою для всіх НПА. 

6.2. Викликає заперечення штучне виокремлення набрання чинності НПА та введення НПА в дію у дві самостійні стадії нормотворчого процесу (пункти 7 і 8 частини першої статті 26). 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 приписів 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
. Керуючись цитованими вище конституційними приписами вважаємо, що у проекті варто вести мову лише про процедуру набрання законами та іншими НПА (окремими їх положеннями) чинності. 

6.3. У проекті фактично не вирішуються питання щодо «позапланової» нормотворчої діяльності, а також підготовки і видання суб’єктами нормотворення НПА самостійно без подання іншими суб’єктами «нормотворчої пропозиції» (статті 26, 27 і 29). Внаслідок цього, за змістом проекту може скластися враження, начебто відповідна діяльність взагалі не допускається, що не відповідає дійсності. 

Крім того, у проекті (та, зокрема, у статті 27) відсутні приписи, які б гарантували належне забезпечення (організаційне, фінансове, кадрове) «планової» нормотворчої діяльності, внаслідок чого у процесі практичної реалізації положень проекту планування нормотворчої діяльності може перетворитись на формальність, яка у більшості випадків не братиметься до уваги при проведенні реальної роботи з підготовки та розгляду проектів НПА. 

6.4. Положення пункту 3 частини першої статті 31 проекту сформульовані редакційно невдало, внаслідок чого можуть інтерпретуватись у тому числі 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». 

6.5. Потребують доопрацювання положення проекту, що регламентують необхідність підготовки концепції проекту НПА (далі – концепція). За змістом статті 32 складається враження, що розроблення концепції начебто є обов’язковим заходом, який передує підготовці тексту проекту НПА. У частині першій цієї статті насправді встановлюються не заходи, які проводяться під час розроблення концепції (як це випливає з її вступного положення), а вимоги до змісту цього документу. Положення частини другої статті 32, очевидно, мали на меті встановлення факультативного характеру підготовки концепції проектів НПА, які приймаються на виконання НПА вищої юридичної сили, та НПА про внесення змін. Однак через редакційні вади вони вказують лише на те, що у двох зазначених випадках під час розроблення концепції не обов’язково повинні проводитись всі перелічені у частині першій цієї статті заходи. 

Цитовані положення є не зовсім вдалими не лише з редакційної точки зору. На наш погляд, підготовка концепції проектів підзаконних НПА у більшості випадків в принципі не є виправданою. Крім того, запропонований у проекті зміст концепції частково збігається зі змістом встановлених чинним законодавством супровідних документів до проекту НПА (наприклад, пояснювальної записки до законопроекту, вимоги до змісту якої сформульовані у статті 91 Регламенту Верховної Ради України)
. Оскільки згідно із частиною першою статті 33 проекту суб’єкту нормотворення разом із проектом НПА подаються його концепція та пояснювальна записка, відповідні відомості дублюватимуться у цих документах, що є зайвим.   

Крім того, доцільність підготовки концепції (у разі необхідності її законодавчого регулювання) варто ставити у залежність від очікуваних змісту та обсягу майбутнього НПА, а не від перелічених у частині другій статті 32 чинників. Адже, наприклад, велику кількість чинних кодексів і законів було прийнято «на виконання» статті  92 Конституції України, але цей факт ніяким чином не свідчить про те, що ці акти заслуговували б на попередню підготовку концепції їх проектів менше, ніж законодавчі акти, прийняття яких безпосередньо не випливає з вказаної статті Основного Закону. НПА про внесення змін також може виявитись досить вагомим і складним за змістом, зокрема, містити нову редакцію первинного НПА.

Виходячи з наведених вище міркувань, вважаємо, що вимога стосовно підготовки концепції або взагалі не повинна мати імперативного характеру (у цьому разі необхідність її законодавчої регламентації є сумнівною), або має стосуватись лише найважливіших за змістом та обсягом проектів НПА – проектів кодексів, великих за змістом законів (наприклад, з очікуваною кількістю статей не менше ста) тощо.

6.6. Питання проведення обов’язкових експертиз НПА
 знайшло досить суперечливе відображення у тексті проекту. Передбачений порядок їх проведення є недостатньо чітким, а окремі положення проекту з цього питання подекуди недостатньо узгоджуються між собою. Крім того, регламентований порядок не враховує особливостей законотворчого процесу, внаслідок чого де-факто не може у повній мірі розповсюджуватись на останній.

Експертиза НПА (в тому числі правова) як стадія нормотворчого процесу згідно із проектом повинна проводитись до внесення проекту НПА суб’єкту нормотворення (пункт 3 частини першої статті 26), з чого випливає, що її має забезпечити суб’єкт нормотворчої ініціативи. Висновок обов’язкової експертизи відповідно до частини першої статті 33 додається до проекту НПА при його внесенні суб’єкту нормотворення. Водночас, стаття 37 проекту імперативно вимагає 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. Згідно із пунктом першим частини першої та частиною п’ятою статті 49 проекту правова експертиза також є складовою процедури державної реєстрації підзаконних НПА, за результатами якої у державній реєстрації може бути відмовлено. Отже, проект передбачає чотири випадки проведення правової експертизи НПА різними суб’єктами на різних етапах нормотворчого процесу. При цьому аналіз перелічених положень у їх системному зв’язку свідчить про те, що обов’язкова правова експертиза абсолютної більшості НПА в Україні повинна проводитись тричі. Виправданість такого підходу викликає сумніви.
Проект не встановлює,  якими суб’єктами має проводитись передбачена у частині четвертій статті 35 «кримінологічна експертиза». Проект регламентує 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 суб’єкту нормотворення без висновку обов’язкової експертизи або його прийняття/видання без проведення обов’язкової експертизи юридичною службою суб’єкта нормотворення також не передбачені. 

Норма про обов’язкове проведення наукової експертизи всіх без виключення НПА (пункт 2 частини першої статті 35; стаття 38 проекту) 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 проектом спосіб стосовно багатьох проектів підзаконних актів (наприклад, наказів територіальних органів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, актів органів місцевого самоврядування тощо).

Викликають заперечення положення пункту 1 частини першої статті 35 та статті 37 проекту 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.

Дія положень проекту щодо проведення обов’язкових експертиз не може розповсюджуватись на проекти НПА, які виносяться на референдум (насамперед, за народною ініціативою). Юридична перевірка таких проектів є об’єктивно необхідною, однак вона має відбуватись у принципово відмінному від запропонованого порядку, який є предметом законодавства про референдуми, а не даного проекту. 

6.7. Встановлений у частині першій статті 34 проекту обов’язок суб’єкта нормотворення розглянути поданий у встановленому порядку проект НПА і прийняти щодо нього рішення, на наш погляд, не може бути беззастережним. Відповідні положення проекту не враховують існуючої практики деяких суб’єктів нормотворення. Наприклад, Регламент Верховної Ради України передбачає низку обумовлених об’єктивними причинами випадків, коли внесений законопроект з тих чи інших причин не розглядається на пленарному засіданні і рішення стосовно нього парламентом не приймається (стаття 94; частина перша статті 95; стаття 105 тощо).

Подібні за змістом зауваження виникають і до частини третьої статті 33 проекту. Відповідно до статті 104 Регламенту Верховної Ради України суб’єкт права законодавчої ініціативи може відкликати внесений ним законопроект виключно до включення останнього до порядку денного сесії (а не «до початку його розгляду суб’єктом нормотворення», як пропонується у проекті). Після цього законопроект може бути відкликаний виключно за рішенням парламенту. 

6.8. З положень статті 44 важко з’ясувати юридичне значення громадського обговорення проекту НПА. За її змістом громадське обговорення може проводитись різними суб’єктами (розробником проекту, нормотворчим органом) на різних етапах нормотворчого процесу (як до, так і після внесення проекту НПА на розгляд суб’єкта нормотворення) у різний спосіб (розміщення на офіційних веб-сайтах органів публічної влади, опублікування у ЗМІ, доведення до громадськості в інший спосіб). Пропозиції та зауваження, що надійшли в процесі громадського обговорення, також можуть розглядатись, узагальнюватись і враховуватись різними суб’єктами на різних етапах нормотворчого процесу (частина друга статті 44). Строків проведення процедур, пов’язаних із громадським обговоренням, у проекті не встановлено. Інші положення проекту, як правило, із вимогами статті 44 не узгоджено. Наприклад, хоча громадське обговорення може проводитись до внесення проекту НПА на розгляд суб’єкта нормотворення, стаття 33 проекту не містить вимог щодо включення відомостей про його проведення до супровідних документів. 

Оскільки цитовані положення загального характеру де-факто не підлягають самостійному застосуванню, необхідність їх включення до проекту викликає сумніви. Порядок проведення громадського обговорення проекту НПА має бути суттєво деталізований та, у разі необхідності, диференційований для різних видів і форм НПА, суб’єктів нормотворення (із відсиланням до інших законів щодо більш детальної процедури у кожному конкретному випадку). 

З частини першої статті 44 випливає, що громадське обговорення проектів НПА, «які стосуються прав, свобод і законних інтересів громадян, питань суспільно-політичного розвитку держави» (тобто, з питань, які переважно належать до предмету законодавчого регулювання) є обов’язковим. Належна правова оцінка цієї новели суттєво ускладнюється використаним у проекті загальним і водночас суперечливим підходом до визначення юридичної природи громадського обговорення. Практична реалізація положень проекту у їх нинішньому вигляді може мати проблемний характер, особливо стосовно законотворчого процесу
. Натомість, положення статті 44 проекту не узгоджуються із вимогами Регламенту Верховної Ради України, який наразі передбачає можливість проведення «всенародного обговорення» законопроекту лише у разі прийняття парламентом відповідного рішення за наслідками розгляду останнього у першому читанні (пункт 4 частини першої статті 114, частина друга статті 115). Жодних змін до Регламенту (в тому числі, щодо порядку проведення пропонованого обов’язкового громадського обговорення законопроектів) у даному проекті не пропонується. 

7. Викликають зауваження деякі положення розділу V проекту («Державна реєстрація, систематизація та офіційне оприлюднення НПА»):

7.1. У проекті (і, зокрема, статті 49) не передбачено державної реєстрації НПА Кабінету Міністрів України та НПА, прийнятих місцевим референдумом. У наведеному контексті проект містить прямі ознаки невідповідності вимогам частини третьої статті 117 Конституції України, відповідно до якої НПА уряду підлягають державній реєстрації в порядку, встановленому законом. 

7.2. У частині першій статті 50 міститься перелік підстав для скасування рішення про державну реєстрацію НПА, однак з частини другої цієї ж статті випливає, що цей перелік не є вичерпним і «підставами для скасування рішення про державну реєстрацію підзаконного НПА можуть бути інші обставини, що виникли після реєстрації». Із наведеним приписом не можна погодитись, оскільки відсутність у проекті вичерпного переліку підстав для скасування рішення про державну реєстрацію підзаконних НПА (яке відповідно до статті 49 проекту має наслідком нечинність НПА
) в процесі практичної реалізації його положень може створити передумови для спроб неправомірного втручання органів державної реєстрації в нормотворчу діяльність суб’єктів нормотворення. 

7.3. У статті 55, яка регулює порядок доступу до інформації, що міститься в Єдиному державному реєстрі НПА, не повною мірою враховується можливість встановлення законами України обмеженого доступу до певних видів інформації. Такі обмеження наразі встановлюються законами України «Про інформацію» та «Про державну таємницю».

7.4. З тексту розділу V та проекту в цілому важко встановити порядок поводження з оригіналами НПА та, зокрема, порядок їх зберігання. За змістом положень абзацу шостого статті 1, частини другої статті 48, статей 53 і 54 проекту складається враження, що оригінали всіх без виключення НПА (у тому числі, законодавчих актів) включаються до Єдиного державного реєстру НПА, в межах якого зберігаються і використовуються в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. Однак, застосування такого підходу містить ознаки невідповідності вимогам статті 6 Основного Закону, розширення обсягу конституційної компетенції органів виконавчої влади, а також невідповідності конституційним засадам відносин між органами державної влади та органами місцевого самоврядування. Крім того, вищезазначений підхід не узгоджується із частиною четвертою статті 139 Регламенту Верховної Ради України (згідно із якою оригінали законів, постанов та інших актів парламенту зберігаються в Апараті Верховної Ради України), частиною четвертою статті 21 Закону України «Про інформацію» (відповідно до якої порядок зберігання офіційної інформації державних органів та органів місцевого самоврядування, включаючи прийняті/видані ними НПА, визначається законодавчими актами про ці органи) та статтею 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (в якій закріплено принцип правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності місцевого самоврядування).

Окремо звертаємо увагу на те, що проект не вирішує навіть у загальному вигляді (у тому числі шляхом відсилання до інших законодавчих актів) питань щодо права доступу до оригіналів НПА та відповідальності за їх втрату, умисне пошкодження або знищення (хоча зазначені питання об’єктивно є предметом законодавчого регулювання). 

7.5. Положення частини четвертої статті 56 проекту щодо невідкладного офіційного оприлюднення законів України Головою Верховної Ради України та їх опублікування за підписом останнього у разі, якщо Президент України у встановленому Конституцією України випадку не підписав їх у десятиденний строк, позбавлені конституційної основи. Після визнання Закону України «Про внесення змін до Конституції України» від 8 грудня 2004 року № 2222-IV неконституційним рішенням Конституційного Суду України від 30 вересня 2010 року № 20-рп/2010 Конституція України більше не містить положень, до яких відсилає цитований припис. 
7.6. Неможливо у повній мірі погодитись із положеннями частини п’ятої статті 57 проекту, відповідно до якої офіційне опублікування всіх без виключення 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. 

7.7. Текст проекту не дає можливості чітко встановити співвідношення між офіційним оприлюдненням та офіційним опублікуванням НПА (насамперед, у випадках, коли офіційне оприлюднення відбувається не шляхом офіційного опублікування). Наприклад, хоча згідно із частиною шостою статті 59 проекту момент набрання чинності НПА органів місцевого самоврядування пов’язується із датою їх офіційного оприлюднення, за змістом частини першої цієї статті всі без виключення НПА (в тому числі, НПА органів місцевого самоврядування) набирають чинності не раніше, ніж з дня їх офіційного опублікування. Водночас, мета та однозначні юридичні наслідки офіційного оприлюднення НПА, наприклад, шляхом оголошення через загальнонаціональні канали телебачення і радіо (частина друга статті 56) у проекті не встановлюються.

8. Виникає ряд зауважень і щодо розділу V проекту («Реалізація нормативно-правових актів»):

8.1. Насамперед, звертаємо увагу на відсутність у положеннях даного розділу системного змістовно завершеного підходу до регулювання порядку припинення дії НПА у часі. Розділ містить низку суперечливих, а іноді і взаємовиключних положень з цього приводу, обумовлених закладеним у його концепцію розмежуванням процедур визнання НПА таким, що втратив чинність, визнання НПА нечинним і скасування НПА (частина п’ята статті 61) 
. 

Згідно із проектом «визнати НПА нечинним» може суд (частина дев’ята статті 61), сам суб’єкт нормотворення, який прийняв (видав) цей НПА, або суб’єкт, який є органом (посадовою особою) вищого рівня по відношенню до відповідного суб’єкта нормотворення (частина перша статті 65). При цьому суб’єкт нормотворення поряд із повноваженнями щодо визнання власних НПА нечинними наділяється також повноваженнями визнавати їх такими, що втратили чинність (частини шоста і сьома статті 61). Із проекту неясно, чим ці дві процедури різняться між собою процесуально та за юридичними наслідками. 

За змістом проекту скасувати чинний підзаконний НПА у випадках, передбачених Конституцією і законами України, може суб’єкт, який є органом (посадовою особою) вищого рівня по відношенню до суб’єкта нормотворення, що прийняв (видав) відповідний акт (частини десята та одинадцята статті 61; частина четверта статті 65). Крім того, відповідно до частини четвертої статті 65 проекту рішення про скасування чинного підзаконного НПА може прийняти суд. Яким чином розмежовуються між собою за процедурою та юридичними наслідками скасування НПА органом вищого рівня або судом і «визнання НПА нечинним» цими ж суб’єктами, у проекті не встановлено
. 

Проект містить і інші суперечності щодо кола суб’єктів, які мають право скасовувати чинний НПА. Зокрема, відповідно до частини п’ятої статті 65 будь-який підзаконний НПА, що набрав чинності, може бути скасований повністю або частково. Очевидно, даний припис розрахований лише на випадок скасування НПА в судовому порядку, оскільки підзаконні НПА далеко не всіх органів публічної влади в Україні підлягають скасуванню органом (посадовою особою) вищого рівня. Оскільки у частині десятій статті 61 згадуються «інші суб’єкти владних повноважень, яким надано право скасовувати НПА», то сформульовані у частині одинадцятій цієї статті підстави скасування НПА в контексті їх змістовного зв’язку із частиною четвертою статті 65 проекту можуть інтерпретуватись як такі, що поширюються (в тому числі) на випадок скасування НПА в судовому порядку. Однак у цьому разі відповідні положення не узгоджуються із вимогами статей 171 і 171-1 КАСУ та загальними функціями правосуддя в Україні. Визнання НПА «недоцільним» або «неефективним (…) у регулюванні певних суспільних відносин» (пункт 5 частини 11 статті 61) та припинення його чинності з цих підстав явно виходить за межі конституційної компетенції органів судової влади. 

8.2. Положення статті 61 регулюють значно більший обсяг питань, ніж це випливає з її назви, а тому їх варто виокремити в кілька самостійних статей (зокрема, стосовно підстав та порядку прийняття рішень щодо втрати НПА чинності; підстав, порядку та юридичних наслідків зупинення дії НПА та відновлення його дії тощо).

Положення частини першої статті 61 щодо початку та закінчення дії НПА у часі не враховують можливість надання НПА (або окремим його положенням) зворотної дії у випадках, не заборонених Конституцією України, а також випадків зупинення дії НПА. 

8.3. Наведений у частині сьомій статті 61 перелік “підстав”, за наявності яких НПА може бути визнаний таким, що втратив чинність, навряд чи можна вважати вичерпним. В процесі практичної реалізації відповідні положення проекту можуть призвести до звуження обсягу конституційної компетенції деяких органів публічної влади (насамперед, парламенту) в частині визнання ними власних НПА такими, що втратили чинність. 
Невідповідність «окремих положень» НПА (насамперед, закону) Конституції України, міжнародним договорам України, законам України, на наш погляд, в більшості випадків має бути підставою для внесення до нього змін, а не для прийняття рішення про втрату цим НПА чинності. 
8.4. Питання, про які йдеться в абзацах другому та третьому частини восьмої статті 61 проекту, виходять за межі предмету правового регулювання даного проекту. Крім того, вони вичерпно вирішуються Конституцією України і Законом України «Про Конституційний Суд України». Отже, включення до тексту проекту відповідних приписів є зайвим.  

8.5. Положення частини одинадцятої статті 61 містять ознаки невідповідності вимогам частини восьмої статті 118 Конституції України, відповідно до якої рішення голів місцевих державних адміністрацій можуть бути скасовані Президентом України або головою місцевої державної адміністрації вищого рівня виключно у випадку, якщо вони суперечать Конституції та законам України, іншим актам законодавства України. Отже, зазначені суб’єкти не вправі скасувати відповідні НПА з підстав їх «недоцільності або неефективності (…) у регулюванні певних суспільних відносин» (пункт 5 частини одинадцятої статті 61 проекту). 

Крім того, не можна погодитись із положеннями пунктів 1 – 4 частини одинадцятої статті 61, які ставлять право органа (посадової особи) вищого рівня скасовувати НПА суб’єкта нормотворення в залежність від того, існувала невідповідність зазначеного НПА актам законодавства вищої юридичної сили на момент його прийняття/видання чи виникла у подальшому. Названі положення проекту, серед іншого, містять ознаки невідповідності вимогам пункту 16 частини першої статті 106 та частини восьмої статті 118 Конституції України, які  не встановлюють відповідних обмежень для Президента України та голів місцевих державних адміністрацій. Вони також не узгоджуються із частиною восьмою статті 21 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» та пунктом 15 частини першої статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». 

8.6. Викликають заперечення положення частини дванадцятої статті 61:

8.6.1. Положення цієї статті щодо зупинення Президентом України дії НПА Кабінету Міністрів України з їх одночасним оскарженням до Конституційного Суду України суперечать пункту 16  частини першої статті 106 Конституції України, який встановлює повноваження глави держави щодо скасування (а не зупинення дії) відповідних актів. 

8.6.2. Підстави для зупинення Президентом України дії НПА Верховної Ради АРК вичерпно визначаються частиною другою статті 137 Конституції України, що виключає передбачену у проекті можливість встановлення законом додаткових підстав для цього.  

8.6.3. Редакційно і змістовно невдалими є положення цієї частини, відповідно до яких НПА, дія якого була зупинена Президентом України, «вважається таким, дія якого не була зупинена», у випадку, якщо Конституційний Суд України ухвалив рішення про його конституційність. Запропонована новела неодмінно спричинятиме суттєві проблеми у процесі практичної реалізації цитованих положень, 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.

8.7. Частина тринадцята статті 61 є концептуально помилковою. Ні Конституція, ні закони України наразі не передбачають випадків зупинення сільським, селищним, міським головою дії НПА відповідної ради. Регламентоване у частині четвертій статті 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» право сільського, селищного, міського голови зупиняти акти відповідної ради у п’ятиденний строк з моменту їх прийняття стосується прийнятих актів, які не набрали чинності (зазначене право, до певної міри, є аналогією із правом Президента України накладати вето на прийняті Верховною Радою України закони). Наслідком зупинення НПА у вказаному випадку є внесення відповідного акту на повторний розгляд місцевої ради (якщо рада відхилить зауваження голови і підтвердить попереднє рішення двома третинами голосів, воно набирає чинності). Виходячи з цього, «дія» вказаних актів не може «припинятися тимчасово» внаслідок прийняття вищезазначеною посадовою особою відповідного рішення, а останнє не повинно супроводжуватись «одночасним зверненням до суду». 

У свою чергу, згідно із частиною сьомою цієї ж статті вищезазначеного Закону зупинення сільським, селищним, міським головою або головою районної у місті ради власним рішенням дії рішення виконавчого комітету відповідної ради також супроводжується не «одночасним зверненням до суду» (як пропонується у проекті), а внесенням цього питання на розгляд відповідної ради
.

8.8. Проект фактично не вирішує питання щодо можливості тимчасового зупинення дії НПА або окремих його положень у часі (насамперед, самим суб’єктом нормотворення, який прийняв/видав відповідний НПА) та відновлення його дії, відсилаючи з цього приводу до інших законів України (частина чотирнадцята статті 61). Беручи до уваги предмет правового регулювання даного проекту, із цим навряд чи можна погодитись. 

8.9. Зміст частини п’ятнадцятої статті 61 з’ясувати неможливо – у жодному чинному законі його «спосіб дії» не визначається.
8.10. Відповідно до статті 62 проекту дія НПА у просторі поширюється виключно на всю територію України або окрему її частину. Водночас, згідно із статтею 63 дія НПА поширюється (як правило) лише на суб’єктів правовідносин, що перебувають на території, на яку поширюється його дія. За змістом цитованих приписів складається враження, що відносини за участю, наприклад, громадян України, які знаходяться за кордоном, начебто взагалі не є предметом правового регулювання законодавчих актів України та інших НПА. Однак насправді дія НПА, прийнятих (виданих) органами публічної влади України, у певних випадках поширюється на суб’єктів правовідносин, які знаходяться за її межами (громадян України, іноземців, осіб без громадянства, юридичних осіб тощо). За приклади відповідних положень можуть слугувати статті 7 і 8 Кримінального кодексу України. Виходячи з цього статті 62 і 63 проекту потребують доповнення приписами щодо можливості поширення дії окремих НПА за межі України. 

Крім того, уміщені до статті 63 слова «крім випадків, передбачених цим НПА» не враховують того, що винятки стосовно дії тих чи інших НПА за колом осіб можуть встановлюватись НПА вищої або однакової юридичної сили. Наприклад, щодо законодавчих актів такі винятки можуть встановлюватись Конституцією України, випливати з міжнародних договорів, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України, або навіть передбачатись іншими законодавчими актами. 

8.11. Беззастережне поширення вимог частини шостої статті 65 проекту на НПА, які ухвалюються референдумом, може призвести до виникнення суттєвих труднощів у процесі здійснення державної влади та/або місцевого самоврядування на відповідній території. Адже за текстом проекту внаслідок ухвалення НПА референдумом орган публічної влади, до компетенції якого Конституцією та/або законом віднесені повноваження щодо нормативно-правового регулювання відповідних питань, на необмежений строк втрачає реальну можливість виконувати вказані повноваження в частині внесення змін до вищезазначеного акту. У наведеному контексті звертаємо увагу на те, що народ України (так само, як і територіальна громада) з огляду на ряд об’єктивних обставин не має змоги самостійно (шляхом проведення референдумів) здійснювати оперативний перегляд положень ухваленого референдумом НПА в усіх необхідних випадках
. 

Виходячи з цього законом, на наш погляд, має бути встановлено, що після спливу розумного строку зміни до ухваленого референдумом НПА можуть вноситись відповідними актами органу публічної влади, до компетенції якого Конституцією та законами України віднесене нормативно-правове регулювання відповідних питань, у звичайному порядку, встановленому для правових актів цього органу
. 

8.12. Викликає сумніви необхідність включення до тексту проекту положень статті 68 щодо застосування правозастосовними органами аналогії права та аналогії закону лише у випадках, прямо передбачених законом. Адже за умов відсутності однозначного законодавчого дозволу застосування аналогії щодо певної сфери суспільних відносин цитований вище припис може призводити до порушення прав і свобод людини та громадянина. Наприклад, ні Господарським, ні Господарським процесуальним кодексами України застосування аналогії наразі не передбачено, що в контексті пропонованої у проекті новели може призвести до спроб відмови у здійсненні правосуддя у відповідній сфері. 

Принагідно зазначимо, що закони про НПА іноземних держав або взагалі не містять правил щодо застосування аналогії (Азербайджан, Болгарія, Молдова, Узбекистан), або забороняють її застосування лише в спеціально визначених випадках (Білорусь
). Виходячи з цього більш правильним було б використати один з цих двох підходів, тим більше, що застосування аналогії в окремих випадках забороняється деякими чинними законодавчими актами України (наприклад, частина четверта статті 3 Кримінального кодексу України забороняє застосування закону про кримінальну відповідальність за аналогією). 

8.13. Не можна погодитись із положеннями частини другої статті 71, відповідно до якої у разі виявлення колізії між положеннями різних НПА однакової юридичної сили застосовуються положення НПА, що набрав чинності пізніше. Вважаємо, що визначальним у даному випадку повинен бути не момент набрання чинності НПА, а момент формулювання волі суб’єкта нормотворення. Саме в момент формулювання своєї волі останній має можливість краще врахувати поточні обставини, що може виправдати перевагу більш пізнього акту над попереднім актом
. 

9. Проект внесено із порушеннями вимог Регламенту Верховної Ради України, затвердженого Законом України від 10 лютого 2010 року № 1861-VI (далі – Регламент), та Бюджетного кодексу України: 

9.1. Реалізація положень проекту потребуватиме внесення змін до інших законодавчих актів, однак всупереч частині восьмій статті 90 Регламенту ці зміни не викладені у розділі «Перехідні положення» проекту або в одночасно внесеному законопроекті. Перелік законів та інших НПА, прийняття або перегляд яких потрібно здійснити для реалізації положень проекту (в разі його прийняття), до останнього також не додається. Натомість, відповідно до пункту 4 розділу VII («Прикінцеві положення») проекту Кабінету Міністрів України дається доручення у двомісячний термін підготувати і внести до парламенту проекти вищезазначених законодавчих актів. Наведений припис є особливо недоречним в контексті існування потреби у внесенні змін і до самого Регламенту, адже покладення підготовки цих змін на уряд є нелогічним.  

9.2. Викликає сумніви викладене у пояснювальній записці до проекту твердження про те, що реалізація його положень не потребуватиме додаткових витрат з Державного бюджету України. В тому чи іншому обсязі  впливатимуть на видаткову частину Державного бюджету України наприклад такі заходи: запровадження обов’язкової правової експертизи  підзаконних НПА, а також проектів НПА парламенту, глави держави та уряду Міністерством юстиції України або його територіальними органами (частина друга статті 37; пункт 1 частини першої статті 49); запровадження практики проведення обов’язкових громадських обговорень всіх проектів НПА (і, передусім, законопроектів) у визначених проектом сферах суспільних відносин (стаття 44) тощо.  Однак, всупереч вимогам частини першої статті 27 Бюджетного кодексу України та частини третьої статті 91 Регламенту відповідних розрахунків до проекту не додається. 

10. Із уміщеним до підпункту 2 пункту 2 розділу VII («Прикінцеві положення») проекту приписом не можна погодитись, оскільки його реалізація може спровокувати утворення прогалин у правовому регулюванні деяких конкретних сфер суспільних відносин, а відтак негативно впливатиме на належне додержання прав, свобод і законних інтересів людини та громадянина. 

11. Зауваження Головного управління до змісту і форми викладення запропонованого проекту не вичерпуються вищенаведеними, однак з огляду на зміст, обсяг і характер викладеного вище потреби у формулюванні інших зауважень, на наш погляд, немає. Текст проекту потребує концептуального переосмислення та комплексної переробки. Водночас, усі слушні положення даного проекту можуть бути використані у подальшій законопроектній роботі з відповідної тематики. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи.
Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик.: К. О. Чайковський

          А. М. Ришелюк 

� За результатами розгляду пропозицій Президента України від 22 грудня 2009 року Головне управління дійшло висновку, що більшість з них у цілому є обґрунтованими і в тому чи іншому обсязі заслуговують на врахування (див. висновок № 16/3-115/1343-1 від 18 лютого 2010 року). 


� Наразі існує усталена практика прийняття/видання спільних НПА декількома центральними органами виконавчої влади та/або державними органами. Наприклад, Закон України «Про вибори народних депутатів України» передбачає прийняття/видання спільних НПА зі спеціально визначених питань ЦВК та Міністерством фінансів (частини сьома і десята статті 49 тощо), ЦВК, Національним банком України та уповноваженим центральним органом виконавчої влади у галузі зв’язку (частина десята статті 53) тощо. 


� Похідні від терміну «правотворчість» терміни («правотворчий орган», «правотворчі повноваження» тощо) використовуються, наприклад, у Модельному Законі «Про  нормативні правові акти держав-учасниць СНД» від 13 травня 1995 року (див. текст Модельного Закону на офіційному веб-сайті Міжпарламентської Асамблеї держав-учасниць СНД: � HYPERLINK "http://www.iacis.ru/html/?id=22&pag=28&nid=1" ��http://www.iacis.ru/html/?id=22&pag=28&nid=1�). Термін «правотворчість» використовується також в російському місцевому законодавстві (див., наприклад, Закон Краснодарського Краю «Про правотворчість і нормативні правові акти Краснодарського Краю» від 6 червня 1995 року № 7-КЗ,  Закон Ямало-Ненецького Автономного Округу «Про правотворчість» від 6 квітня 2006 року № 13-ЗАО тощо).


� Згідно із статтею 26 першою стадією нормотворчого процесу, яка передує внесенню нормотворчої пропозиції та підготовці проекту НПА, є «планування нормотворчої діяльності», а третьою стадією – експертиза проекту НПА (яка, за змістом цієї статті, проводиться до внесення проекту НПА суб’єкту нормотворення). Однак, відповідно до статті 1 проекту нормотворчим процесом є спеціальна організаційно-правова діяльність уповноважених суб’єктів, яка полягає лише в ініціюванні, підготовці, розгляді проектів НПА та прийнятті (виданні) цих актів і набранні ними чинності. Натомість, планування нормотворчої діяльності та проведення експертизи проекту НПА прямо фігурують у дефініції нормотворчої діяльності.


� Визначений у проекті перелік «суб’єктів нормотворення» де-факто відповідає переліку суб’єктів нормотворчого процесу, однак терміни «нормотворення» і «нормотворчий процес» (в тому значенні, в якому останній визначається і використовується у проекті) не є синонімічними за змістом. 


� Див. текст висновку (англійською мовою) на офіційному веб-сайті Венеціанської комісії: � HYPERLINK "http://www.venice.coe.int/docs/2010/CDL-AD%282010%29017-e.pdf" ��http://www.venice.coe.int/docs/2010/CDL-AD%282010%29017-e.pdf�.


� Щодо офіційного тлумачення терміну «законодавство» див. рішення Конституційного Суду України від 9 липня 1998 року № 12-рп/98. 


� До речі, у наведеному контексті не можна погодитись із частиною першою статті 4 проекту, відповідно до якої делегування повноважень може здійснюватись виключно у випадках, визначених законом. Насправді, делегування має відбуватись виключно у випадках, коли така можливість випливає з Конституції України, а його наслідком не повинно бути порушення конституційного принципу поділу державної влади в Україні на законодавчу, виконавчу та судову або порушення конституційних засад відносин між державою та місцевим самоврядуванням. 


� За приклад більш вдалого та детального регулювання правонаступництва щодо прийнятих/виданих НПА може слугувати стаття 6 Закону Республіки Білорусь «Про нормативні правові акти Республіки Білорусь» від 10 січня 2000 року № 361-3.  


� До цього слід додати, що за змістом вже цитованого у даному висновку рішення Конституційного Суду України від 2 березня 1999 року № 2-рп/99 законами не можуть регулюватися питання, віднесені до конституційної компетенції інших (окрім парламенту) органів державної влади та органів місцевого самоврядування. 


� Див., наприклад, частини першу та третю статті 140 Конституції України; статтю 2, абзац восьмий статті 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»; статтю 2 Закону України «Про Національну раду України з питань телебачення і радіомовлення»; частину першу статті 1, частини першу та другу статті 3 Закону України «Про Центральну виборчу комісію» тощо.


� Припис схожого змісту включено, наприклад, до статті 14 Закону Республіки Узбекистан «Про нормативні правові акти» від 14 грудня 2000 року № 160-ІІ.


� До речі, подібні за змістом зауваження та пропозиції висловлювались у §§ 32, 56 – 58, 88, 117  вже цитованого вище висновку Венеціанської комісії на проект Закону Республіки Азербайджан «Про нормативні правові акти» (CDL-AD(2010)017). 


� За приклади відповідних актів, які поділяються на глави, можуть слугувати Регламент Конституційного Суду України, затверджений рішенням Конституційного Суду України від 5 березня 1997 року (викладений в новій редакції згідно із рішенням Конституційного Суду України від 14 жовтня 2008 року № 34-рп/2008); Положення про помічника-консультанта народного депутата України, затверджене постановою Верховної Ради України від 13 жовтня 1995 року № 379/95-ВР; Регламент Вищої ради юстиції, затверджений рішенням Вищої ради юстиції від 4 жовтня 2010 року № 791/0/15-10 тощо.  


� Термін «первинний» вживається щодо НПА і, зокрема, законів, наприклад, у німецькій юриспруденції, див.: Справочник по нормотворческой технике/ Перевод с немецкого языка. – М., 2002 – С.С. 9, 356-507 та ін.; у Законі Республіки Молдова «Про нормативні акти Уряду та інших органів центрального і місцевого публічного управління» від 18 липня 2003 року № 317-ХV для позначення цього ж поняття застосовується термін «основний нормативний акт».


� Примітки до статей (частин статей) наразі містяться у Кримінальному кодексі України (див. статті 149, 159-1, 176, 188-1 тощо), Кодексі України про адміністративні правопорушення (статті 44, 126, 164-5, 212-3 тощо), законах України «Про захист людини від впливу іонізуючого випромінювання» (статті 5 і 8), «Про електроенергетику» (стаття 17) тощо.   


� До речі, у розвиток цитованої норми проекту слід внести зміни до частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України (затвердженого Законом України від 10 лютого 2010 року № 1861-VI), за змістом якої необхідні для реалізації законопроекту після його прийняття зміни до інших законів мають викладатись у розділі «Перехідні положення» цього законопроекту. Цитований припис, вочевидь, є помилкою, оскільки «перехідні положення» (як випливає навіть з назви цієї структурної частини) призначені переважно для встановлення механізмів поступового «переходу» від «старих» законодавчих приписів (які діяли до моменту набрання чинності новим законом) до «нових» (уміщених до нового закону) у випадку, коли такий «перехід» є необхідним.


� Останні поділяються лише на розділи (при цьому, слово «розділ» не застосовується і розділи не мають назв) і пункти (а, у разі необхідності, також на підпункти або абзаци) та, на відміну від первинних законів, ніколи не містять глав і статей.  


� Аналогічні зауваження висловлювались у § 74 висновку Венеціанської комісії на проект Закону Республіки Азербайджан «Про нормативні правові акти» (CDL-AD(2010)017). 


� Див., наприклад, відповідні закони Азербайджану, Болгарії, Грузії, Казахстану тощо. 


� Відповідний підхід, ймовірно, був запозичений з законодавчої практики окремих держав СНД. Зокрема, у статті 36 Закону Республіки Казахстан «Про нормативні правові акти» від 24 березня 1998 року № 213-1 розмежовуються процедури «вступу в силу» та «введення в дію» НПА. Однак, названі приписи є або особливістю правової системи Казахстану, або помилкою. Принагідно зазначимо, що подібного роду розмежування є нехарактерним для законодавства абсолютної більшості іноземних держав. У Модельному Законі «Про  нормативні правові акти держав-учасниць СНД» йдеться лише про процедуру вступу НПА в силу (статті 41 і 42). Аналогічний підхід закладено, наприклад, в законах Азербайджану, Болгарії, Білорусі, Узбекистану тощо. 


� Зокрема, і перша, і друга повинні містити обґрунтування необхідності розроблення або прийняття проекту (яке фактично співпадатиме за змістом), його цілі, розрахунки розміру витрат, необхідних для його виконання, тощо. 


� У частині першій статті 35 проекту передбачено чотири обов’язкові експертизи: дві (правова та наукова) щодо всіх проектів НПА і ще дві (фінансово-економічна та екологічна) щодо деяких проектів НПА, в залежності від їх змісту. Відсутня в цитованому переліку обов’язкових експертиз кримінологічна експертиза за змістом частини четвертої статті 35 також є обов’язковою.  Відповідно до частини третьої статті 37 три фактично самостійні експертизи (гендерно-правова; експертиза на відповідність Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод та практиці Європейського Суду з прав людини; експертиза на відповідність acquis communautaire) є складовими обов’язкової правової експертизи.


� Регулювання процедури обов’язкового громадського обговорення проекту законодавчого акту потребує використання комплексного та, водночас, зваженого підходу. Адже, покладення обов’язку щодо проведення громадського обговорення законопроекту на суб’єктів права законодавчої ініціативи (насамперед, на народних депутатів України) містить ризик перетворення останнього у більшості випадків на цілковиту формальність. З іншого боку, покладення відповідного обов’язку на парламент ускладнюватиме його роботу. Для прикладу, за даними офіційного веб-сайту Верховної Ради України на розгляд парламенту шостого скликання було внесено понад 3900 проектів законодавчих актів, більшість з яких відповідно до встановлених у проекті критеріїв є предметом обов’язкового громадського обговорення.


� За виключенням НПА органів та посадових осіб місцевого самоврядування. 


� Відповідно до цитованої частини  окремими випадками «припиння дії НПА» є «визнання його нечинним», «скасування» та «втрата ним чинності». Однак оскільки терміни «припинення дії НПА» та «втрата НПА чинності» є синонімічними за змістом, вбачається, що під «втратою ним чинності» мався на увазі саме випадок визнання НПА таким, що втратив чинність (це підтверджується іншими положеннями розділу VI в контексті їх змістовного зв’язку із частиною п’ятою статті 61).


� Принагідно зазначимо, що Кодекс адміністративного судочинства України наразі передбачає лише можливість прийняття адміністративним судом рішення про визнання підзаконного НПА нечинним (частина одинадцята статті 171; пункт 2 частини п’ятої статті 171-1).


� Неузгодженість названих положень проекту із нормами Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (який є базовим у своїй сфері) є неприпустимою в контексті вимог частини першої статті 24 цього Закону, відповідно до якої «правовий статус місцевого самоврядування в Україні визначається Конституцією України, цим та іншими законами України, які не повинні суперечити положенням цього Закону». 


� Наприклад, у разі необхідності приведення прийнятого всеукраїнським референдумом законодавчого акту у відповідність із вимогами міжнародного договору України, згода на обов’язковість якого надана Верховною радою України, або приведення НПА, прийнятого місцевим референдумом, у відповідність із вимогами нового законодавчого акту, який щойно набрав чинності. 


� Подібний механізм внесення змін до ухвалених на місцевому референдумі НПА використовується, наприклад, у частині шостій статті 73 Федерального Закону Російської Федерації «Про основні гарантії виборчих прав і права на участь у референдумі громадян Російської Федерації» від 12 липня 2002 року № 67-ФЗ. 


� Відповідно до частини другої статті третьої статті 72 Закону Республіки Білорусь «Про нормативні правові акти Республіки Білорусь» від 10 січня 2000 року № 361-З застосування інститутів аналогії закону та аналогії права забороняється у випадку притягнення до відповідальності, обмеження прав і встановлення обов’язків.  


� До речі, у законодавстві про НПА іноземних держав, як правило, встановлюється саме такий механізм усунення колізій. Див., наприклад, частину другу статті 71 Закону Республіки Білорусь «Про нормативні правові акти Республіки Білорусь» від 10 січня 2000 року № 361-З; частину четверту статті 14 Закону Республіки Узбекистан «Про нормативні правові акти» від 14 грудня 2000 року № 160-ІІ тощо.
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