PAGE  
5

До реєстр. № 7409
ЗАУВАЖЕННЯ
до проекту закону України

«Про нормативно-правові акти»

У Головному юридичному управління розглянуто законопроект «Про нормативно-правові акти», підготовлений Комітетом з питань правової політики до розгляду Верховною Радою України у другому читанні.
Маємо констатувати, що зауваження концептуального характеру Головного управління від 1 жовтня 2008 року до законопроекту №1343-1 з аналогічними назвою та предметом правового регулювання, який вже розглядався парламентом, зберегли свою актуальність. 

Відтак, підтримуючи більшість зауважень Головного науково-експертного управління до зазначеного законопроекту № 7409, які не були враховані при підготовці його до розгляду у другому читанні, та з огляду на важливість такого закону у контексті його ролі в упорядкуванні системи нормативно-правових актів України, вважаємо за доцільне в черговий раз звернути увагу на концептуальні вади законопроекту, в тому числі і його невідповідність окремим конституційним приписам.

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

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

Те ж саме стосується інституту реєстрації нормативно-правових актів (розділ V проекту закону). Фактично ним пропонується встановити найвищу юридичну силу наказів Міністерства юстиції України щодо актів інших центральних та місцевих органів виконавчої влади (окрім Уряду), органів влади, що безпосередньо не належать до виконавчої влади (Прокуратура України, Національна рада України з питань телебачення і радіомовлення тощо), а також органів місцевого самоврядування. Всупереч вимогам статей 7 та 140 Конституції України Міністерство юстиції України наділяється повноваженням здійснювати прокурорський (по суті) нагляд за законністю актів органів місцевого самоврядування (частина шоста статті 45 проекту, підпункт 2 пункту 2 розділу УІІІ «Прикінцеві положення» проекту, яким вносяться зміни до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). Така «ревізія» компетенції органів влади, у тому числі конституційної через інститут реєстрації нормативно-правових актів та її скасування Міністерством юстиції України (стаття 45 проекту) викладена без урахування конституційної моделі організації влади в Україні.

З огляду на визначений Конституцією України та, відповідно, законами «Про місцеві державні адміністрації» і «Про центральні органи виконавчої влади» правовий статус місцевих державних адміністрацій та територіальних органів міністерств, центральних органів виконавчої влади із спеціальним статусом, видається сумнівним наділення зазначених органів чи їх посадових осіб нормотворчими повноваженнями (пункти 7 – 9 частини другої статті 7 проекту).

Крім того, проектом суттєво змінюється існуючий порядок підготовки, прийняття та набрання чинності законами України, який, на нашу думку, обмежує конституційні повноваження Верховної Ради України як єдиного законодавчого органу, оскільки пропонується запровадити обов’язкову правову експертизу законопроектів Міністерством юстиції України за встановленою ним методикою (частина друга статті 37 проекту). Відтак, парламент  не зможе самостійно, без участі органу виконавчої влади, здійснювати покладену на нього Конституцією України законодавчу функцію.  Те ж саме стосується і нормотворчих повноважень Президента України та Кабінету Міністрів України.
Багато положень проекту викладено без урахування конституційних вимог щодо організації правопорядку в Україні. Зокрема, частині другій статті 19 Конституції України не відповідають: визначення терміну «офіційне оприлюднення» (стаття 1 проекту), частина друга статті 35, частина перша статті 36, частина четверта статті 47, частина друга статті 49 проекту (можливість надання повноваження органу державної влади, органу місцевого самоврядування, їх посадовим, службовим особам чи способу його здійснення підзаконним актом).
2. Пункт 2 частини першої статті 7 проекту відносить до законів лише кодекси України та закони України. Натомість система законодавства України крім перерахованих у зазначеному положенні містить також такий законодавчий акт як «основи законодавства». Відтак, з набранням чинності проектом як законом стане незрозумілим місце зазначених законодавчих актів, які нині є чинними, в системі нормативно-правових актів України.

3. Статті 26-45 проекту не враховують особливостей процедури ініціювання, розгляду та прийняття законів, визначеної Конституцією України (зокрема, її статтею 89) та Регламентом Верховної Ради України (зокрема, його розділом IV «Законодавча процедура»).

4. Виходячи із преамбули, закон «визначає систему та види нормативно-правових актів» (у тому числі і законів), регулює суспільні відносини, пов’язані, зокрема, з їх розробленням і прийняттям. У статті 2 проекту передбачено, що сфера застосування Закону «не поширюється на питання підготовки проектів законів, які пропонується винести на всеукраїнський референдум». Відтак, підготовка інших законів та законодавчих актів відповідно до концепції законопроекту має здійснюватися за нормами закону, що аналізується. 

Проте окремі положення законопроекту потребують доопрацювання та уточнення з урахуванням чинних законодавчих норм.  Це, зокрема низка положень про реалізацію «заходів організаційно-технічного та фінансового характеру» під час підготовки проектів нормативно-правових актів, а також про проведення «фінансово-економічної експертизи» проектів нормативно-правових актів, реалізація яких впливає на видаткову та/або дохідну частину державного чи місцевих бюджетів.

Так, статті 30, 32, 33, 36 проекту (в частині підготовки та експертизи проектів законів) суперечать вимогам статті 27 Бюджетного кодексу України, якою встановлений особливий порядок подання і розгляду законопроектів, що впливають на показники бюджету, введення в дію таких законів, порядок здійснення «експертизи щодо впливу законопроекту на показники бюджету та відповідності законам, що регулюють бюджетні відносини» тощо.

5. Стаття 60 проекту закону, якою передбачено, що нормативно-правовий акт чи окремі його норми не мають зворотної дії у часі, крім випадків, коли вони пом’якшують чи скасовують відповідальність особи або іншим чином покращують правовий статус фізичних та юридичних осіб, не враховує рішення Конституційного Суду України у справі про зворотну дію в часі законів та інших нормативно-правових актів від 9 лютого 1999 року N1-рп/99. 
6. Законопроект (всупереч визначеним ним вимогам техніки нормопроектування щодо внутрішньої узгодженості, компактності, ясності, чіткості, послідовності тощо) обтяжений зайвими, а іноді непродуманими дефініціями, містить внутрішні суперечності, багато його положень викладені непропорційно та непослідовно. Так, наприклад:

1) зі змісту статті 14 проекту не зрозуміло які положення мають міститися в преамбулі нормативно-правового акту;

2) статті 57 (дія нормативно-правового акта у часі) та 61 (порядок припинення дії нормативно-правових актів) проекту містять дублюючі положення та не дають однозначного розуміння окремих частин статті та їх співвідношення між собою (наприклад, відмінностей між втратою актом чинності і визнання його нечинним – частини п’ята-восьма статті 57 тощо);

3) як вбачається з текстів статей 17 і 18 проекту закону, ними визначаються загальні вимоги щодо прикінцевих і перехідних положень нормативно-правового акта, їх призначення, змісту тощо. Водночас розділи VIIІ і IХ самого проекту за своїм обсягом і змістом не відповідають задекларованим вимогам. Зокрема, у розділі IХ «Перехідні положення» містяться доручення Кабінету Міністрів України, які мали б бути розміщені у розділі VIIІ проекту. 

7. Зміни, що проектом передбачено внести до Закону України «Про Регламент Верховної Ради України» не носять системного характеру. Зокрема, проектом пропонується виключити слова «містять положення нормативного характеру» тільки із статті 89 Регламенту. Проте, зазначені зміни (у разі доцільності їх внесення) зумовлюють необхідність аналогічних змін і до частини п’ятої статті 138 та до частини восьмої статті 90 Регламенту.

8. Щодо змісту положень розділу IХ проекту закону, які по суті спрямовані на прискорення нормотворчої діяльності в Україні в частині заміни так званого «пострадянського масиву» актів законодавства сучасними законодавчими та підзаконними актами, однак фактично можуть призвести до виникнення прогалин після припинення їх дії, то порушені в них питання унормовано пунктом 1 розділу ХV Конституції України, причому в інший, ніж передбачено прийнятим Законом, спосіб. До того ж, положення пунктів 2-5 розділ IX законопроекту, згідно з якими зазначені акти «діють до прийняття відповідних законів або прийняття відповідних нормативно-правових актів визначеними Конституцією або законами України компетентними органами державної влади», не містять завершеного механізму правового регулювання, а отже не враховують принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України). А доручення Кабінету Міністрів України у 6-місячний строк з дня набрання чинності законопроектом як Законом «провести перегляд» низки законодавчих актів (пункт 1 Перехідних положень проекту), викладено неоднозначно (всупереч викладених самим проектом вимогам ясності і однозначності норм права), оскільки складається враження, що в даному положенні проекту йдеться про доручення Уряду ревізувати акти, прийняті парламентом України.
9. Проект Закону не містить переліку актів, що визнаються такими, що втратили чинність. Однак, нині є чинними низка нормативно-правових актів парламенту, які так чи інакше регулюють питання, які є предметом регулювання законопроекту. Відтак, з набранням ним чинності як законом буде штучно створено колізію норм права. Так, зокрема, йдеться про:
Закон України «Про порядок застосування Закону України «Про тимчасове зупинення повноважень Верховної Ради України, передбачених пунктом 13 статті 97 Конституції України, і повноважень Президента України, передбачених пунктом 7-4 статті 114-5 Конституції України»;

Закон України "Про тимчасове делегування Кабінету Міністрів України повноважень видавати декрети в сфері законодавчого регулювання" (Відомості Верховної Ради України, 1993 р., № 2, ст. 6, № 9, ст. 61);

Постанову Верховної Ради України від 12 вересня 1991 року "Про порядок тимчасової дії на території України окремих актів законодавства Союзу РСР" (Відомості Верховної Ради України, 1991 р., № 46, ст. 621);

Постанову Верховної Ради України від 22 листопада 1992 року «Про порядок введення в дію Закону України «Про тимчасове зупинення повноважень Верховної Ради України, передбачених пунктом 13 статті 97 Конституції України, і повноважень Президента України, передбачених пунктом 7-4 статті 114-5 Конституції України»

10. Законопроект не містить положень, які, у разі набрання ним чинності, дали б змогу вирішити нагальні проблеми, існуючі нині в означеній сфері суспільних відносин. В першу чергу це стосується унормування порядку тимчасового зупинення дії нормативного-правових актів та відновлення їх дії (залежно від концепції - у тілі законопроекту чи в його перехідних положеннях), належного механізму врахування у нормативно-правових актах рішень Конституційного Суду України про визнання неконституційними норм права в окремій частині, вирішення колізій нормативно-правових актів тощо.

Заступник Керівника

Головного управління
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