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ВИСНОВОК

на проект Закону України про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо засад кадрової політики в органах законодавчої, виконавчої влади та правоохоронних органах України)

(реєстр. № 2004 від 14.01.2013 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, який передбачає внесення низки змін до законів України «Про комітети Верховної Ради України», «Про Кабінет Міністрів України», «Про центральні органи виконавчої влади», «Про державну службу», «Про прокуратуру», «Про Службу безпеки України», «Про міліцію» в частині зміни кваліфікаційних вимог для осіб, які претендують на зайняття посад в органах законодавчої, виконавчої влади, правоохоронних органах України.

За результатами аналізу поданого законопроекту Управління вважає за доцільне висловити наступні міркування та зауваження:

1. Верховна Рада України за своїм конституційно-правовим статусом є єдиним органом законодавчої влади та найвищим представницьким органом народу України. Згідно з Конституцією України народним депутатом України може бути громадянин України, який на день виборів досяг двадцяти одного року, має право голосу і проживає в Україні протягом останніх п’яти років (ч. 2 ст. 76). Конституція не пов’язує можливість обрання особи до Верховної Ради України з її професійними якостями або кваліфікаційними характеристиками, а чинне законодавство України не передбачає будь-яких освітніх, професійних вимог до кандидатів в народні депутати України. Це, насамперед, природою парламенту як єдиного загальононаціонального представницького органу державної влади. 
Обрані до Верховної Ради України народні депутаті є рівними за своїм статусом. Ні Конституція України, ні законодавчі акти у даний час не передбачають надання певним депутатам «особливих» прав чи покладення на них специфічних обов’язків залежно від рівня освіти чи професійної компетентності депутата. Пропозиція доповнити ч. 1 ст. 6 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» абзацом другим (підп.1 п.1 розділу І законопроекту) про необхідність відповідної вищої освіти та досвіду роботи для зайняття народним депутатом України посади голови, першого заступника, заступника та секретаря парламентського комітету буде, на нашу думку, порушенням принципу рівності депутатів, а тому не може бути підтримана.  

При цьому варто також враховувати, що організаційно-інформаційне, консультативно-правове, методичне забезпечення діяльності комітетів, організацію проведення засідань комітетів, слухань у комітетах, роботи підкомітетів комітетів та діяльність членів комітету, що пов'язана з вирішенням питань, віднесених до предметів відання комітетів здійснюють секретаріати комітетів (ч. 2 ст. 54 Закону України «Про комітети Верховної Ради України»). Тому певні прогалини в освіті чи досвіді керівництва комітету повинні усуватися успішністю функціонування допоміжного апарату комітету. Тим більше, що у проекті міститься пропозиція про доповнення ч. 1 ст. 55 та ч. 3 ст. 55 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» (підп.2 п.1 розділу І законопроекту) положеннями щодо підвищення вимог до осіб, які сприяють забезпеченню законодавчої функції парламенту, яка є цілком слушною. 

2. У законопроекті шляхом внесення змін до Закону України «Про Кабінет Міністрів України» (п.2 розділу І законопроекту) пропонується доповнити кваліфікаційні вимоги для кандидатів на посади членів Уряду, а саме встановити віковий ценз не менше 40 років, наявність обов’язкової повної вищої освіти за напрямом діяльності міністерства, встановити ценз осілості протягом 10 років та надати можливість бути міністром лише громадянам України, які народилися на її території.

У зарубіжних країнах існує практика встановлення певних вимог до кандидатів в міністри. Як правило, ці вимоги є менш жорсткими, ніж вимоги до кандидатів на посаду глави держави.

І хоча відповідно до ч. 3 ст. 6 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» посади членів Кабінету Міністрів України належать до політичних посад, проте це не виключає визначення для них певних кваліфікаційних вимог на законодавчому рівні.

2.1. Критерієм у законодавчому встановленні кваліфікаційних вимог щодо віку є доцільність (абзац 5 мотивувальної частини рішення КСУ № 5-рп/2000 від 18 квітня 2000 року (справа про віковий ценз). Вік як тривалість життя людини, період часу, який виділяється за певними ознаками, є змінною категорією. Громадяни послідовно переходять з однієї вікової категорії в іншу, втрачаючи встановлені для осіб даного віку певні права та привілеї, позбавляючись відповідних обмежень у правах і набуваючи інших прав, встановлених для відповідної вікової категорії. В цьому всі люди рівні і відрізняються лише за віком. Тому встановлення вікових обмежень не може вважатися порушенням принципу правової рівності громадян (абзац 3 п. 3.4. мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України № 8-рп/2007 від 16 жовтня 2007 року (справа про граничний вік перебування на державній службі та на службі в органах місцевого самоврядування).

Згідно зі ст. 4 Міжнародного пакту про економічні, соціальні і культурні права 1966 року держава може встановлювати тільки такі обмеження цих прав, які визначаються законом, і лише остільки, оскільки це сумісно з природою зазначених прав, і виключно з метою сприяти загальному добробуту в демократичному суспільстві. А відповідно до п. 2 ст. 1 Конвенції про дискримінацію в галузі праці та занять № 111 будь-яке розрізнення, недопущення або перевага відносно певної роботи, що ґрунтується на її специфічних вимогах, дискримінацією не вважається. Крім того, відповідно до пп. «і» п. 5 розділу II Рекомендації Міжнародної організації праці щодо літніх працівників 1980 року № 162 у виключних випадках можуть встановлюватися вікові обмеження з огляду на особливі вимоги, умови або правила для деяких видів роботи.

Такий же підхід був застосований і Радою Європейського Союзу у статті 6 Директиви Ради 2000/78/ЄС від 27 листопада 2000 року, яка встановлює загальні рамки рівного ставлення при працевлаштуванні та в трудовій діяльності і передбачає, що держави-члени можуть визначати, що різниця у ставленні за ознакою віку не становить дискримінацію, якщо в контексті національного права вона є об'єктивно та раціонально обґрунтованою правомірною метою, включаючи легітимну політику у сфері працевлаштування, ринку праці і завдань професійного навчання, та якщо засоби досягнення такої мети є належними і необхідними.

Таким чином, міжнародно-правові акти допускають можливість встановлювати в національному законодавстві певні вікові обмеження на зайняття окремими видами трудової діяльності.

Тому і на конституційному рівні в деяких зарубіжних країнах встановлюються вікові обмеження. Зокрема, в Бразилії, Сальвадорі, Коста-Ріці, Азербайджані членом уряду може бути призначена особа не молодше 25 років, в Норвегії, Єгипті, Мексиці, Еквадорі – не молодше 30 років
.

В Україні у даний час жодних вікових обмежень до членів Уряду на конституційному чи законодавчому рівнях не визначено. Проте, не заперечуючи самої можливості встановлення таких вікових обмежень, варто з урахуванням зарубіжного досвіду та практики формування Уряду в Україні, знизити запропонований віковий ценз. Було б недоцільним встановлювати віковий ценз для члена Уряду вище, ніж віковий ценз для Президента України, що визначений у 35 років (ч. 2 ст. 103 Конституції України). 

2.2. Чинна редакція ч. 1 ст. 7 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» передбачає можливість призначення на посаду міністра особи, яка має освітньо-кваліфікаційний рівень бакалавра. Очевидно, пропозиція щодо підвищення освітньої вимоги до рівня спеціаліста або магістра (повна вища освіта, ч. 3 ст. 7 Закону України «Про вищу освіту») з врахуванням обсягу повноважень та функцій, які повинен виконувати член Уряду, є доцільною.

2.3. Що стосується вимоги про проживання останніх десяти років на території України, то аналогічна кваліфікаційна вимога встановлена і для кандидата в Президенти України. 

Разом з тим, Президент України є главою держави. Встановлення зазначеної вище кваліфікаційної вимоги для кандидатів на цю посаду дозволяє забезпечити балотування кандидатів, які орієнтуються в політичній, соціальній, економічній, ментальній, історичній сфері соціуму. 

Натомість, встановлення таких вимог до члена Уряду є сумнівним з точки зору його доцільності. В практиці зарубіжних країн відомі непоодинокі випадки формування та успішної роботи технократичних урядів, які можуть включати і громадян, що тривалий час проживали та навчались за межами країни. 

2.4. Запропоноване встановлення для кандидата на посаду члена Уряду в Україні такої вимоги, як народження в Україні, викликає зауваження виходячи з наступного.

Практика встановлення до члена уряду вимог такого роду є досить рідким явищем. Вона має місце в ісламських країнах, де найвищий рівень прав гарантовано для народжених в громадянстві, та в деяких країнах «третього світу» (наприклад, Бірма). 

Відповідно до ч. 1 ст. 24 Конституції України громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом. Пункт 6 ч. 1 ст. 2 Закону України «Про громадянство України» одним з основних положень визначає принцип рівності перед законом громадян України незалежно від підстав, порядку і моменту набуття ними громадянства України. З огляду на це встановлення в якості умови заняття посади міністра вимоги про «народження кандидата на посаду члена Уряду в Україні» виглядає невиправданим. 

Крім того, запропоновані зміни до Закону України «Про Кабінет Міністрів України» носять фрагментарний характер та потребують узгодження з іншими статтями цього Закону. Так, внесення будь-яких із запропонованих змін потребує додаткового доповнення ст. 9 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» щодо врегулювання змісту подання про призначення членів Кабінету Міністрів України та додаткових відомостей до нього, що в поданому законопроекті не вирішено.

3. Змінами до ч. 5 ст. 13 та ч. 1 ст. 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» (п. 3 розділу І законопроекту) пропонується встановити додаткові кваліфікаційні вимоги для кандидатів на посади керівників територіальних органів міністерства та керівників та заступників центральних органів виконавчої влади відповідно.

3.1. Відповідно до частин першої, другої статті 43 Конституції України кожен має право на працю, що включає можливість заробляти собі на життя працею, яку він вільно обирає або на яку вільно погоджується. Держава створює умови для повного здійснення громадянами права на працю, гарантує рівні можливості у виборі професії та роду трудової діяльності.

Згідно зі ст. 4 Закону України «Про державну службу» право на державну службу мають громадяни України незалежно від походження, соціального і майнового стану, расової і національної приналежності, статі, політичних поглядів, релігійних переконань, місця проживання, які одержали відповідну освіту і професійну підготовку та пройшли у встановленому порядку конкурсний відбір, або за іншою процедурою, передбаченою Кабінетом Міністрів України.

Начальники управлінь, самостійних відділів у складі міністерств та інших центральних органів виконавчої влади віднесені до третьої категорії державних службовців.

На виконання Закону України «Про державну службу» Національне агентство України з питань державної служби наказом № 11 від 13.09.2011 р. затвердило довідник Типових професійно-кваліфікаційних характеристик посад державних службовців, відповідно до якого начальник територіального управління міністерства, інших центральних органів виконавчої влади повинен мати вищу освіту відповідного професійного спрямування за освітньо-кваліфікаційним рівнем магістра, спеціаліста; мати стаж роботи за фахом в державній службі на керівних посадах чи на керівних посадах в інших сферах управління не менше 5 років при необхідності, виходячи із виконання структурним підрозділом основних завдань та функцій; досвід роботи щодо управління персоналом; післядипломну освіту у сфері управління: магістр державного управління за відповідною спеціалізацією.

Таким чином, пропозиція щодо встановлення  кваліфікаційних вимог для керівника територіального органу міністерства, який повинен бути громадянином України (повторюється вимога Закону України «Про державну службу»), мати відповідну повну вищу освіту та досвід роботи у сфері діяльності міністерства не менше п’яти років (ч. 5 ст. 13) фактично відтворює чинне положення підзаконного нормативно-правового акту на законодавчому рівні, що не викликає принципових заперечень. 

3.2. У ч. 1 ст. 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» пропонується передбачити, що «Керівником та заступником  центрального органу виконавчої влади можуть бути громадяни України віком не менше сорока років, які мають відповідну повну вищу освіту та досвід роботи у відповідній сфері діяльності центрального органу виконавчої влади не менше 5 років».

Ці категорії посад відносяться до першої (керівник) та другої (заступник керівника) категорій державних службовців.

Що стосується вимоги про наявність громадянства України, то необхідно зазначити, що надання цій категорії працівників статусу державних службовців передбачає розповсюдження на них і положень ст. 4 України «Про державну службу», яка вже передбачає таку вимогу. Тому у цій частині положення законопроекту є повторенням уже врегульованого на законодавчому рівні положення, в якому немає потреби. 

Не викликає заперечень пропозиція про встановлення освітнього цензу, оскільки особа, яка очолює центральний орган виконавчої влади, має бути компетентною та професійно підготовленою. Достатньо раціональною є і  вимога про досвід роботи у відповідній сфері не менше 5 років. 

Разом з тим, необхідно відредагувати не досить вдале формулювання запропонованого абзацу, зокрема після слова «заступником» додати слово «керівника».

4. В поданому законопроекті пропонується внести зміни до ст. 16 Закону України «Про державну службу» (п. 4 розділу І законопроекту), яка набере чинності з 01.01.2014 р. У зв’язку з цим внесення запропонованих змін є передчасним. 

5. Законопроектом пропонується внести зміни до Закону України «Про прокуратуру», якими доповнюються кваліфікаційні вимоги для кандидатів на посади Генерального прокурора, першого заступника та заступників, а також прокурора і слідчого.

5.1. Зокрема, пропонується доповнити ч. 1 ст. 2 та ч. 1 ст. 14 Закону України «Про прокуратуру» (підп. 1, 2 п. 5 розділу І законопроекту) положеннями, відповідно до яких на посаду Генерального  прокурора України, посаду першого заступника та заступників Генерального  прокурора України може бути призначений громадянин України віком не менше сорока років, який народився в Україні, протягом останніх десяти років проживає на території  України,  має вищу юридичну освіту та  володіє державною  мовою.
З огляду на зауваження і пропозиції до попередніх положень законопроекту, а також з урахуванням зарубіжного досвіду вважаємо за доцільне знизити запропонований віковий ценз і встановити його не вище, ніж віковий ценз для Президента України (тобто 35 років – ч. 2 ст. 103 Конституції України).  

Що ж стосується вимоги необхідності проживання на території країни протягом останніх десяти років, то як вже було зазначено у зауваженнях щодо доповнень до інших законодавчих актів, вказане обмеження є сумнівним, оскільки це виключає можливість для кандидата на вищезазначені посади, наприклад, навчатися в інших країнах, реалізуючи свої конституційні права на вільне пересування, в тому числі і за межами країни та набуття освіти відповідно до ст.ст. 33 і 53 Конституції України.

Що стосується вимоги про народження на території України для кандидата на посаду Генерального прокурора та його заступників,  то Головне управління вважає цю вимогу недоцільною з тих же міркувань, які були висловлені при аналізі аналогічної вимоги у змінах до інших законодавчих актів (зокрема, до Закону України «Про Кабінет Міністрів України»).

5.2. Законопроектом пропонується ч. 1 ст. 46 вказаного Закону викласти у такій редакції: «Прокурорами і слідчими, що вперше призначаються на посади в органи прокуратури, можуть призначатися громадяни України, які мають  вищу  юридичну  освіту,  необхідні  ділові  і  моральні якості та стаж адвокатської практики не менше п’яти років. Слідчі, які займаються розслідуванням економічних злочинів, повинні мати другу вищу економічну освіту» (підп. 3 п. 5 розділу І законопроекту).
Вказана пропозиція викликає зауваження з огляду на таке. Відповідно до ч. ч. 1, 2 ст. 43 Конституції України кожен має право на працю, що включає можливість заробляти собі на життя працею, яку він вільно обирає або на яку вільно погоджується. Держава створює умови для повного здійснення громадянами права на працю, гарантує рівні можливості у виборі професії та роду трудової діяльності.

Як вже було зазначено раніше, встановлення спеціальних вимог до тих чи інших категорій працівників повинно враховувати характер виконуваних функцій та завдань, а також можливість забезпечення такими категоріями працівників відповідної посади. 

Конституція України (ст. 121)  визначає, що прокуратура становить єдину систему, на яку покладаються: підтримання державного обвинувачення в суді; представництво інтересів громадянина або держави в суді у випадках, визначених законом; нагляд за додержанням законів органами, які проводять оперативно-розшукову діяльність, дізнання, досудове слідство; нагляд за додержанням законів при виконанні судових рішень у кримінальних справах, а також при застосуванні інших заходів примусового характеру, пов'язаних з обмеженням особистої свободи громадян.

Натомість адвокатура України - недержавний самоврядний інститут, що забезпечує здійснення захисту, представництва та надання інших видів правової допомоги на професійній основі (див. ст. 2 Закону України "Про адвокатуру та адвокатську діяльність"). Адвокатуру України складають всі адвокати України, які мають право здійснювати адвокатську діяльність (саме цей термін використовується замість запропонованого законопроектом терміну «адвокатська практика»). 

Відповідно до ст. 1 цього ж Закону «адвокатська діяльність» - незалежна професійна діяльність адвоката щодо здійснення захисту, представництва та надання інших видів правової допомоги клієнту. 

Адвокатом може бути фізична особа, яка має повну вищу юридичну освіту, володіє державною мовою, має стаж роботи в галузі права не менше двох років, склала кваліфікаційний іспит, пройшла стажування (протягом шести місяців під керівництвом адвоката, крім випадків, встановлених цим Законом), склала присягу адвоката України та отримала свідоцтво про право на заняття адвокатською діяльністю (ст. 1 Закону  «Про адвокатуру та адвокатську діяльність»). Тобто, адвокатура і прокуратура, забезпечуючи дотримання і захист прав і законних інтересів  громадян і юридичних осіб, являють собою різні системи, які не пов’язані між собою, і передбачають неоднакові вимоги до своїх членів. 

Законопроектом пропонується встановити, що почати кар’єру в органах прокуратури (системі державних органів) можна лише після набуття вищої юридичної освіти і заняття протягом п’яти років практикою у системі  самоврядного недержавного інституту, яким за законом є адвокатура. На наш погляд, такі вимоги є нелогічними і не можуть вважатись прийнятними.

Вимога щодо наявності у слідчого (у випадку розслідування економічних злочинів) другої вищої економічної освіти також є неприйнятною, оскільки у процесі досудового слідства слідчі стикаються з  необхідністю застосування не лише економічних але і інших наукових, технічних або інших спеціальних знань, і набувати по кожному з них спеціальну освіту є практично неможливим. Тому у процесі кримінального провадження у випадку необхідності застосування економічних знань або інших спеціальних знань законодавством передбачено право слідчого звернутися за допомогою до експерта, тобто до особи, яка володіє науковими, технічними або іншими спеціальними знаннями, має право відповідно до Закону України «Про судову експертизу» на проведення експертизи і, якій доручено провести дослідження об’єктів, явищ і процесів, що містять відомості про обставини вчинення кримінального правопорушення, та дати висновок з питань, які виникають під час кримінального провадження і стосуються сфери її знань (див. ст. 69 КПК).

6. Законопроектом запропоновано внести зміни до Закону України «Про Службу безпеки України», зокрема доповнити ч. 1 ст. 11 та ч. 2 ст. 13, ч. 2 ст. 19 (п. 6 розділу І законопроекту) відповідними приписами щодо кваліфікаційних вимог до посад керівника та заступників керівника Служби безпеки України, а також військовослужбовців Служби безпеки України (далі – СБУ).

6.1. Зокрема, пропонується встановити, що на посаду Голови СБУ та його заступників може бути призначений громадянин України, віком не менше сорока років, який народився в Україні, протягом останніх десяти років проживає на території  України, має вищу юридичну освіту та  володіє державною  мовою.
З огляду на вже висловлені зауваження щодо кваліфікаційних вимог, передбачених законопроектом для призначення на посаду міністрів, Генерального прокурора та  його заступників, вважаємо, що вікові обмеження не можуть перевищувати вимоги, встановлені для Президента України, тобто 35 років ( ч. 2 ст. 103 Конституції України). Вимоги щодо народження в Україні та постійного проживання на її території протягом останніх 10 років,на нашу думку, є невиправданими.

6.2. Вимога щодо призначення на посади співробітників-військовослужбовців лише громадян України, які мають стаж заняття адвокатською практикою не менше п’яти років, означає, що особи, що виявили бажання поступити на військову службу за контрактом навіть осіб рядового, сержантського і старшинського складу СБУ (див. Положення про проходження військової служби військовослужбовцями Служби безпеки України. Затверджено Указом Президента України від 27 грудня 2007 року № 1262/2007), мають отримати вищу юридичну освіту та 2,5 роки пропрацювати в галузі права, пройти стажування, скласти кваліфікаційні іспити (вимоги до адвоката), а потім ще 5 років здійснювати адвокатську діяльність у системі недержавного самоврядного інституту (тобто адвокатура), щоб після цього отримати звання рядового, сержанта, або прапорщика і приступити хоча б до обов’язків охоронця.

Враховуючи раніше висловлені зауваження до попередніх положень законопроекту, зокрема, щодо вимог для призначення кандидатів на посади слідчих та прокурорів, вважаємо зазначену пропозицію законопроекту неприйнятною.

7. З огляду на висловлені вище зауваження щодо вимог для кандидатів на посади у правоохоронних органах мати п’ятирічний стаж «адвокатської практики», а для розслідування економічних злочинів – другу економічну освіту, вважаємо положення законопроекту, якими пропонується встановити аналогічні вимоги для кандидатів на службу до  міліції (доповнення до  ч. 1 ст. 17 Закону України «Про міліцію» – п. 7 розділу І законопроекту),  неприйнятними.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник Головного управління 


               В. І. Борденюк
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