До № 2154 від 01.02.2013 р., 

внесеного народним депутатом України

В.Колесніченком 
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо Національного військового меморіального кладовища «Національний воїнський Пантеон»)»
(реєстраційний № 2154 від 01.02.2013 р.)
У законопроекті пропонується ввести зміни до законів України «Про поховання та похоронну справу», «Про використання земель оборони» та «Про місцеве самоврядування в Україні», якими визначаються порядок створення та забезпечення функціонування Національного військового меморіального кладовища «Національний воїнський Пантеон».

Головне науково-експертне управління, не заперечуючи можливості створення Національного військового меморіального кладовища, щодо поданого законопроекту вважає за доцільне висловити такі зауваження і пропозиції.
Найбільший сумнів викликає сформульоване у Пояснювальній записці основне завдання законопроекту, яке полягає у «забезпеченні реалізації положень Постанови Верховної Ради України «Про Національне військове меморіальне кладовище» та узгодження законодавства в сфері поховання та похоронної справи шляхом приведення у відповідність до цієї Постанови Закону України «Про поховання і похоронну справу» Закону України «Про використання земель оборони» та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Адже такий підхід не узгоджується з природою співвідношення (за юридичною силою) між постановами Верховної Ради України та законами України. 
Судячи із змісту законопроекту, можна дійти висновку, що в ньому пропонується врегулювати на законодавчому рівні питання щодо організації та функціонування конкретно визначеного об’єкта - Національного військового меморіального кладовища «Національний військовий Пантеон», що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту, в якому не може використовуватися власна назва тих чи інших об’єктів, як це пропонується у законопроекті.  

Крім того, до вад законопроекту слід віднести й те, що він подекуди містить приписи ненормативного характеру, які зобов’язують Кабінет міністрів України вчиняти дії конкретного характеру, що також не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту. Зокрема, такий характер властивий частині сьомій, якою пропонується доповнити статтю 8 Закону України «Про поховання та похоронну справу» положенням, згідно з яким «для утворення, будівництва, забезпечення функціонування, утримання в належному стані та охорони Національного військового меморіального кладовища "Національний воїнський Пантеон" та його філій рішенням Кабінету Міністрів України створюється державне унітарне казенне підприємство», що не узгоджується з конституційним принципом поділу влади на законодавчу, виконавчу та судову і може розцінюватися як втручання органів законодавчої влади у сферу компетенції органів виконавчої влади.  
Враховуючи те, що Національне військове меморіальне кладовище «Національний військовий Пантеон» за змістом законопроекту є об’єктом державної власності, вважаємо, що вирішення питання щодо його створення має бути віднесене до сфери відання відповідних органів виконавчої влади, на які відповідно до п. 5 статті 116 Конституції України та Закону України «Про управління об’єктами державної власності» покладається управління об'єктами державної власності відповідно до закону.
Законопроект не повною мірою узгоджується з відповідним положеннями Закону України «Про поховання та похоронну справу», за змістом яких ключова роль в організації похоронної справи належить органам місцевого самоврядування (частина п’ята статті 8, статті 23, 24). Зокрема, у статті 28 передбачено, що «землі, на яких розташовані місця поховання, є об’єктами права комунальної власності», де «не можуть бути розташовані об’єкти іншої, крім комунальної форми власності...» (частини перша та друга). 

Натомість у законопроекті пропонується статтю 23 «Про поховання та похоронну справу» доповнити частиною п’ятою, якою передбачається створення за рішенням Кабінету Міністрів України Національного військового меморіального кладовища "Національний воїнський Пантеон" в м. Києві та його філій у м. Севастополі, Автономній Республіці Крим, областях на землях не тільки державної, а й комунальної власності, що породжує чимало непорозумінь.   
Сюди слід віднести й положення частини третьої, якою пропонується доповнити статтю 28 Закону України «Про поховання та похоронну справу». Згідно з цим положенням «на території Національного військового меморіального кладовища «Національний воїнський Пантеон» розташовуються виключно об'єкти державної форми власності, які не підлягають приватизації або передачі в оренду», що суперечить частинам першій та другій цієї статті, згідно з якими землі, на яких розташовані місця поховання, є об’єктами права комунальної власності
Деякі положення законопроекту не відповідають назвам та змісту статей, до яких вони вносяться. Так, частиною третьою статті 14 законопроекту передбачено, що «зразок намогильних споруд, що встановлюються на території Національного військового меморіального кладовища «Національний воїнський Пантеон», та порядок їх встановлення визначається Кабінетом Міністрів України» не відповідає назві і змісту статті 14 «Безоплатне поховання».
Те ж саме стосується і доповнення статті 25 «Могили» частиною сьомою, якою передбачається, що «порядок організації поховань, підпоховань та перепоховань на території Національного військового меморіального кладовища «Національний воїнський Пантеон» визначається Кабінетом Міністрів України». 

Положення, згідно з яким «спільно з похованими на Національному військовому меморіальному кладовищі «Національний воїнський Пантеон», відповідно до волевиявлення, мають право бути поховані їх померлі подружжя (дружина, чоловік)» (частина третя статті 15) не узгоджується з призначенням цього військового кладовища, яке за змістом законопроекту має бути «місцем почесних поховань з військовими почестями».

Чимало зауважень викликає понятійно-термінологічний апарат законопроекту. Так, не можна вважати вдалим запропоноване визначення терміну «місце почесного поховання» , яке  є громіздким і суперечливим. При цьому, якщо за змістом чинної редакції відповідної норми місце почесного поховання може бути розташоване за межами кладовища, то у редакції законопроекту таке поховання може бути розташоване на території кладовища/колумбарію, що не узгоджується з положенням частини четвертої статті 23 відповідного Закону, за якою органи місцевого самоврядування для почесних поховань можуть відводити земельні ділянки поза територією місць поховання (меморіальні бульвари, парки, сквери, алеї Слави тощо).   
У законопроекті зустрічається невідповідність термінології. Так, в одному випадку «Національне військове меморіальне кладовище «Національний військовий Пантеон» визначається як «спеціально відведена земельна ділянка для організації почесних поховань з військовими почестями» (стаття 2), в іншому – як «місце почесних поховань з військовими почестями» (стаття 6), в третьому – як територія (стаття 25). При цьому, визначення одного і того ж поняття у кількох місцях законопроекту не відповідає вимогам законодавчої техніки.  

У змінах до Закону України  «Про поховання та похоронну справу» йдеться про «громадян», поховання яких здійснюється на Національному військовому меморіальному кладовищі «Національний військовий Пантеон», тоді як у Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні») – про «осіб» (підпункт 4 пункту «а» частини першої статті 34). 
На думку управління, ставлячи питання про створення відповідних меморіалів, доцільно вивчити питання можливість поховання на них не лише осіб, причетних до військової справи, а й видатних державних діячів, діячів освіти, культури, науки, які мають заслуги перед Україною (як,наприклад, має місце в деяких зарубіжних країнах.
Втім, завершуючи розгляд законопроекту, Головне управління вважає, що чинне законодавство України, зокрема Закон України «Про поховання та похоронну справу», в цілому уже містить достатні правові передумови для створення відповідних меморіалів і здійснення почесних поховань, що складає сферу компетенції виконавчої влади. У зв’язку з цим, є підстави вважати, що порушене у законопроекті питання може бути успішно вирішене на підзаконному рівні. З цією метою у законопроекті доцільно лише обмежитися визначенням у загальній формі повноважень Кабінету Міністрів України у цій сфері безвідносно до Національного військового меморіального кладовища «Національний воїнський Пантеон», враховуючи, зокрема, те, що його створення вже передбачено Постановою Верховної Ради України «Про Національне військове меморіальне кладовище» (№ 3459  VI від 2 червня 2011 р.).
Не можна погодитися з твердженням Пояснювальної записки, що «реалізація проекту не потребує додаткових видатків із Державного бюджету України» (п. 5). Адже створення та забезпечення діяльності державного унітарного казенного підприємства, передбаченого змінами до статті 8 Закону України «Про поховання та похоронну справу», безоплатне виділення та утримання колумбарних ніш (частина друга статті 29 цього Закону) та інші положення, пов’язані з створенням зазначеного кладовища та його філій,  потребуватиме відповідних бюджетних видатків. Натомість у пояснювальній записці замість відповідного фінансово-економічного обґрунтування (як того вимагає  частина перша статті 27 Бюджетного кодексу України та частина третя  статті  91 Регламенту Верховної Ради України), зазначається, що розрахунок фінансових витрат було обґрунтовано в пояснювальній записці до Постанови Верховної Ради України «Про Національне військове меморіальне кладовище» (№ 3459-VI від 02.06.2011 р.), що вбачається неприйнятним. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відправити на доопрацювання. 
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