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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про внесення змін до Закону України 
«Про державну охорону органів державної влади України 
та посадових осіб» (щодо скасування статусу військової організації у

 Управління державної охорони України)

Поданим проектом пропонується внести до Закону України «Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб» (далі – Закон) зміни, якими Управління державної охорони України (далі – УДО), підпорядковується Кабінету Міністрів України (нині воно підпорядковане Президенту України). Окрім цього, пропонується «демілітаризувати» УДО шляхом зміни статусу її кадрів з «військовослужбовців» на «осіб рядового і начальницького складу» з метою «запровадження європейських стандартів … і зміни статусу військової організації на цивільну». 

Головне науково-експертне управління, проаналізувавши поданий на розгляд законопроект, звертає увагу на наступне.

1. Надання Кабінету Міністрів України повноважень щодо керівництва УДО, які наразі належать Президенту України, (див. зміни до статей 7, 9, 11 Закону) не повною мірою узгоджується з положеннями Конституції України та Закону України «Про Кабінет Міністрів України».

Відповідно до п. 17 ч. 1 статті 106 Конституції України, статті 9 Закону України «Про основи національної безпеки України» Президент України як глава держави, гарант державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина, Верховний Головнокомандувач Збройних Сил України і Голова Ради національної безпеки і оборони України здійснює загальне керівництво у сферах національної безпеки та оборони України, призначає на посади та звільняє з посад вище керівництво військових формувань. У свою чергу, Кабінет Міністрів України, як вищий орган у системі органів виконавчої влади, забезпечує державний суверенітет і економічну самостійність України, вживає заходів щодо забезпечення прав і свобод людини і громадянина, обороноздатності, національної безпеки України, громадського порядку і боротьби із злочинністю. За такого розподілу повноважень к сфері оборони та національної безпеки між Президентом України та урядом логічним є підпорядкування УДО саме Главі держави.
Крім того, підпорядкування військових формувань і правоохоронних органів Кабінету Міністрів України – колегіальному органові, не узгоджується з принципами керівництва силовими структурами,  визначеними, зокрема, статтею 3 Закону «Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб», яка до основних принципів державної охорони відносить принцип єдиноначальності. 

2. Призначення і звільнення керівника УДО Кабінетом Міністрів України за погодженням з Комітетом Верховної Ради України з питань законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності (див. статтю 11 проекту) виходить за межі передбачених статтями 85 та 89 Конституції України повноважень комітетів Верховної Ради України та всього парламенту і тому не узгоджується з цими конституційними нормами. Крім того, запропоновані проектом положення також не узгоджується з приписами законів України «Про Кабінет Міністрів України» (див. п. 5 частини першої статті 20) та «Про комітети Верховної Ради України» (див. статтю 14).

3. Підпорядкування УДО, яке забезпечує державну охорону вищих посадових осіб та органів влади, Президентові України, який не відноситься до жодної гілки влади, з одночасним контролем УДО з боку Верховної Ради України забезпечує необхідний баланс, який у даний час навряд чи варто змінювати.

4. Слід врахувати, що окрім Закону України «Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб» існує ряд інших законодавчих і підзаконних актів, які регламентують діяльність УДО і її співробітників, вирішують питання їх матеріального забезпечення, правового і соціального захисту. Зміна статусу співробітників УДО неодмінно ускладнить або й зупинить дію цих актів, що може призвести до ускладнення діяльності УДО і навіть її припинення. 

Зокрема, законопроектом зі статті 16 Закону вилучаються положення, якими передбачено поширення на військовослужбовців УДО законодавства України, що встановлює загальний порядок і умови проходження військової служби, однак на заміну не запропоновано альтернативного регулювання проходження служби особами начальницького і рядового складу. З іншого боку, запропоноване проектом (див. зміни до статті 20 Закону) поширення на осіб, які вже не матимуть статусу військовослужбовців, гарантій та компенсацій, що передбачені для військовослужбовців у зв'язку з особливим характером військової служби, яка пов'язана із захистом Вітчизни, створює негативний прецедент, за яким норми про соціальний захист військовослужбовців будуть поширюватись на осіб, які не мають відношення до проходження військової служби у військових формуваннях.

Тому запропоновані законопроектом зміни для їх коректного впровадження потребують одночасної розробки і прийняття законодавчих положень, зокрема, щодо: статусу кадрів і системи комплектування УДО; соціальних питань (зміни до законів України «Про соціальний та правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей», «Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених з військової служби, та деяких інших осіб»); порядку проходження служби (Закон України «Про військовий обов’язок і військову службу»).

Також потребують розробки і затвердження відповідні статути (оскільки на сьогодні діяльність УДО і її співробітників регламентується військовими статутами, зокрема Статутом внутрішньої служби, Статутом гарнізонної та вартової служб Збройних Сил України, Дисциплінарним та Стройовим статутами), а також порядок проходження служби особами рядового і начальницького складу УДО, без чого виконання своїх обов’язків співробітниками УДО буде неможливим.

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

5. Зміна статусу УДО неодмінно вплине на встановлений порядок цивільного демократичного контролю над цією структурою.

 Зокрема, парламент буде позбавлений можливості визначати функції, загальну структуру і чисельність УДО та виконувати інші контрольні функції, які передбаченні Конституцією України та Законом України «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави» щодо військових формувань.

6. Позбавлення УДО статусу військового формування автоматично виключає його із Воєнної організації держави та з кола суб’єктів забезпечення національної безпеки (див. статтю 4 Закону України «Про основи національної безпеки України»). Отже, стане неможливим виконання цією структурою завдань, притаманних військовому формуванню під час введення особливого періоду та воєнного стану.

7. У разі прийняття законопроекту у запропонованому вигляді можна з впевненістю прогнозувати, що чимало незгодних зі зміною свого статусу військовослужбовців достроково розірвуть контракт про проходження військової служби і навіть будуть мати підстави для подання судових позовів до командування і держави у зв’язку з невиконанням умов контракту (див. Положення про проходження військової служби за контрактом військовослужбовцями Управлінням державної охорони України, затверджене Указом Президента України від 19 жовтня 2007 року № 982/2007).

 Таким чином, набрання чинності законопроектом з дня його опублікування може призвести до незапланованих витрат з Державного бюджету України та до неукомплектування кадрів співробітників УДО, що негативно позначиться на якісному виконанні покладених на УДО завдань щодо здійснення державної охорони органів державної влади та посадових осіб.

8. Під час роботи над даним законопроектом слід також брати до уваги і точку зору співробітників УДО, які на практиці втілюють відповідні законодавчі положення щодо державної охорони, і які негативно оцінили можливі наслідки зміни статусу військовослужбовців УДО, про що було повідомлено у відповідному листі Голові Верховної Ради України від 28 березня 2008 року, вх. №17/416.

9. Не можна погодитись з висловленим у Пояснювальній записці до проекту твердженням, що реалізація проекту не потребує додаткових витрат з Державного бюджету. Адже прийняття проекту призведе, зокрема, до незапланованих виплат вихідної допомоги при звільненні військовослужбовців, які не погодяться із зміною свого статусу, заміни форми одягу, знаків розрізнення, бланків та вивісок тощо.

Тому є підстави вважати, що законопроект внесений з порушенням вимог частини третьої статті 91 Регламенту Верховної Ради України, оскільки у супровідних документах до нього не надано відповідне фінансово-економічне обґрунтування.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління



      В.І. Борденюк
Вик.: 
Попович В.П., Петриченко О.П.
