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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законів України»

(щодо забезпечення єдиного підходу до

застосування правових норм)
(реєстр. № 4064а від 12.06.2014 р.)
Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, в якому пропонується внести до законів України, які були змінені Законом України № 763-VII «Про визнання таким, що втратив чинність, Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо приведення їх у відповідність із Конституцією України», зміни, зміст яких відповідає Конституції України у нині чинній редакції.
Водночас, з метою усунення можливості різних тлумачень у пункті 2 Розділу II проекту пропонується виключити пункт 2 з тексту Закону України № 763-VII, яким передбачено, що норми законів України, до яких вносилися зміни Законом України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо приведення їх у відповідність із Конституцією України», які  втратили чинність згідно з пунктом 1 цього Закону, діють в редакції, чинній станом на 7 жовтня 2010 року, з урахуванням змін, внесених законами України після 7 жовтня 2010 року, у частинах, що відповідають нормам Конституції України, які діють станом на дату набрання чинності цим Законом.
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити щодо нього наступні міркування та зауваження:
1. Перш за все, необхідно звернути увагу на юридичну некоректність підходу, використаного у пункті 2 Закону України № 763-VII, який внесеним проектом пропонується виключити. Адже замість викладення приписів законодавчих актів, які зазнали змін, у новій редакції, вони були  автоматично повернуті до редакції, чинної станом на 7 жовтня 2010 року, але з урахуванням змін, внесених законами України після 7 жовтня 2010 року, і при цьому лише в частинах, що відповідають нормам Конституції України, які діють станом на дату набрання чинності цим Законом. Однак втрата певними нормами права чинності не означає автоматичного відновлення дії  попередньої редакції цих норм. Законодавець у таких випадках повинен самостійно визначитися зі змістом редакції нових норм права. З огляу на це слід позитивно оцінити підхід, запропонований у проекті Разом з тим цей  підхід не завжди втілювався у тексті проекту, про що свідчать недоліки, які мають місце у запропонованих новелах. 
2. Викликає сумніви запропонована редакція ч. 3 ст. 8 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» (підп. 2 п. 13 Розділу I проекту). Зокрема, відповідно до нової редакції ч. 3 ст. 8 згаданого Закону «кандидатури на посади голів районних державних адміністрацій на розгляд Кабінету Міністрів України вносяться головами відповідних обласних державних адміністрацій». Незважаючи на те, що відповідне правило свого часу було передбачено та досі збережено в законодавстві України, вважаємо за необхідне звернути увагу, що на даний час згідно з ч. 4 ст. 118 Конституції України голови місцевих державних адміністрацій призначаються на посаду і звільняються з посади Президентом України за поданням Кабінету Міністрів України. Участь у цій процедурі голів місцевих державних адміністрацій вищого рівня не передбачається. З огляду на те, що вказане положення проекту не узгоджується з приписом Конституції України, вважаємо, що позиція голів обласних державних адміністрацій стосовно кандидатур на призначення на посади голів районних державних адміністрацій може враховуватись, але реалізація права Кабінету Міністрів на внесення подання главі держави на призначення такої кандидатури не може ставитись у повну залежність від волевиявлення голів обласних державних адміністрацій.
3. Відповідно до п. 3 Розділу II «Прикінцеві та перехідні положення» проекту передбачено, що до утворення Кабінетом Міністрів України центральних органів виконавчої влади відповідно до цього Закону продовжують діяти державні колегіальні органи, які були створені Президентом України. Водночас у ряді приписів проекту пропонується «державні колегіальні органи» замінити на «центральні органи виконавчої влади із спеціальним статусом» (наприклад, в ч. 1 ст. 1 Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності», ст. 50 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» (п.п. 13, 39 Розділу I проекту).
Зазначені новели по суті означають відмову від інституту державних колегіальних органів, які пропонується замінити на центральні органи виконавчої влади із спеціальним статусом. Пропонований підхід заслуговує на підтримку. Адже Головне управління неодноразово висловлювало думку, що «державні колегіальні органи» за своєю природою є органами виконавчої влади, основне функціональне призначення яких полягає у виконанні Конституції України і законів України, інших актів законодавства (висновок на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо національних комісій, що здійснюють державне регулювання природних монополій, у сфері зв'язку та інформатизації, ринків цінних паперів і фінансових послуг» № 8403 від 18.04.2011 р.), тому їх не варто спеціально виокремлювати.
Разом із тим, ця новація проекту не знайшла послідовного втілення у його тексті. Так, у новій редакції ч. 1 ст. 6 Закону України «Про державне регулювання ринку цінних паперів в Україні» (підп. 2) п. 13 Розділу I проекту) передбачено, що Національна комісія з цінних паперів та фондового ринку (НКЦПФР) є центральним органом виконавчої влади із спеціальним статусом (державним колегіальним органом). Аналогічний статус передбачений і для національних комісій регулювання природних монополій, які є центральними органами виконавчої влади із спеціальним статусом (державними колегіальними органами) (нова редакція ч. 1 ст. 11 Закону України «Про природні монополії») (підп. 2 п. 15 Розділу I проекту), а також Національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері зв'язку та інформатизації (ч. 2 cт. 17 Закону України «Про телекомунікації») (підп. 1 п. 31 Розділу I проекту) тощо.
У наведеному формулюванні вказані приписи не узгоджуються з вимогами Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», який передбачає існування центральних органів виконавчої влади із спеціальним статусом, проте не ототожнює їх з державними колегіальними органами.
Крім того, суто технічна заміна у тексті проекту терміну «державні колегіальні органи» на термін «центральні органи виконавчої влади із спеціальним статусом» призвела до некоректного формулювання приписів ч.ч. 1, 2 і 3 ст. 50 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», в яких йдеться про «центральні органи виконавчої влади, центральні органи виконавчої влади із спеціальним статусом» (п. 39 Розділу I проекту). Наведений перелік не відповідає системі центральних органів виконавчої влади, передбаченій Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» (ч. 1 ст. 1), яку складають міністерства України та інші центральні органи виконавчої влади, натомість центральні органи виконавчої влади із спеціальним статусом є лише видом інших центральних органів виконавчої влади.
4. У новій редакції ч. 1 ст.ст. 10 та 11 Закону України «Про Антимонопольний комітет України» пропонується встановити, що Верховна Рада України призначає та звільняє з посад першого заступника і заступника Голови Антимонопольного комітету України, державних уповноважених Антимонопольного комітету України за поданням Прем'єр-міністра України, яке вноситься на підставі пропозицій Голови Антимонопольного комітету України (підп. 5 і 6 п. 6 Розділу I проекту). Проте відповідно до п. 24 ч. 1 ст. 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України належить призначення та звільнення лише Голови Антимонопольного комітету України за поданням Прем’єр-міністра України, а не його заступників та уповноважених, як це пропонується у проекті.

Головне управління при розгляді цього законопроекту виходить з того, що з точки зору сучасного конституціоналізму за своєю конституційною природою Верховна Рада України (так само як і Президент України) є вищим органом держави, характерною особливістю якого є те, що його повноваження визначаються виключно Конституцією України (ч. 2 ст. 85) і не можуть бути розширені або звужені на законодавчому рівні. На цю обставину в своїх рішеннях неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України, як щодо парламенту, так і щодо Глави держави
.

Крім того, вважаємо, що порядок призначення заступників Голови Антимонопольного комітету України, уповноважених Антимонопольного комітету має відповідати вимогам абз. 2 ч. 2 ст. 24 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з яким заступники Голови Антимонопольного комітету України призначаються на посади та звільняються з посад Кабінетом Міністрів України за поданням Прем’єр-міністра України. При цьому слід врахувати, що згідно з ч. 1 ст. 10 Закону України «Про Антимонопольний комітет України» перший заступник і заступник Голови Антимонопольного комітету України призначаються з числа державних уповноважених. 

Аналогічні за змістом зауваження стосуються також визначення органу, який має призначати та звільняти з посад першого заступника і заступника Голови Фонду державного майна України (зміни до ст. 1 Закону України «Про Фонд державного майна України») (підп. 1) п. 8 Розділу I проекту).
5. Окремі зауваження можуть бути висловлені щодо змін до Закону України «Про Службу безпеки України».

5.1. У проекті пропонується передбачити, що «до складу колегії входять Голова Служби безпеки України, його заступники та інші особи, крім народних депутатів України, призначені Президентом України за погодженням з Верховною Радою України» (підп. 4) п. 4 Розділу I проекту).
Як вже зазначалося вище, за своєю конституційною природою Верховна Рада України (так само як і Президент України) є вищим органом держави, характерною особливістю якого є те, що його повноваження визначаються виключно Конституцією України (ч. 2 ст. 85) і не можуть бути розширені або звужені на законодавчому рівні. 
Як засвідчує аналіз відповідних конституційних положень, Конституція не наділяє Верховну Раду України повноваженнями щодо надання згоди на призначення Президентом України колегії Служби безпеки України, отже відповідні положення ч. 3 ст. 14 Закону України «Про Службу безпеки України» мають бути вилучені ((підп. 4 п. 4 Розділу I проекту). 
Крім того, при внесенні змін до Закону України «Про Службу безпеки України» (п. 4 Розділу I проекту) необхідно врахувати, що законопроектом № 4226а від 3 липня 2014 року запропоновано доповнити структуру СБУ новим спеціальним підрозділом - з попередження та припинення диверсійно-терористичних проявів.
5.2. Не можна погодитись із запропонованими змінами до ст. 31 Закону України «Про Службу безпеки України» (підп. 7 п. 4 Розділу I проекту) щодо контрольних повноважень комітету Верховної Ради України, до предмета відання якого належить питання національної безпеки і оборони.
Нагадаємо, що відповідно до ч. 2 ст. 18 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» «для підготовки і попереднього розгляду питання про призначення та звільнення з посади Верховною Радою України за поданням Президента України Голови Служби безпеки України, … комітети мають право на отримання відповідної інформації згідно із законом». 

Конституційний Суд України у своєму рішенні вiд 10.06.2010 р. № 16-рп/2010 зазначив, що за своїм конституційним статусом комітети є органами, які забезпечують здійснення парламентом його повноважень. Основний Закон України не наділяє комітети самостійними контрольними повноваженнями, вони можуть лише сприяти Верховній Раді України у здійсненні повноважень щодо парламентського контролю, виконуючи певні дії допоміжного (інформаційного, експертного, аналітичного тощо) характеру. Таким чином, комітети не є самостійними суб'єктами парламентського контролю. Вони беруть участь у його здійсненні лише на стадії підготовки та попереднього розгляду питань, віднесених до сфери парламентського контролю Верховної Ради України.
Також звертаємо увагу, що обов'язки Служби безпеки України відповідати на запити постійних і тимчасових комісій Верховної Ради України та народних депутатів України вже визначені ст.ст. 86 і 89 Конституції України, п. 7 ст. 6, п. 2 ч. 6 ст. 14 Закону України «Про статус народного депутата України».
6. Окремі зауваження можуть бути висловлені також щодо змін до Закону України «Про Державну службу спеціального зв'язку та захисту інформації України». Зокрема, аналіз приписів запропонованої редакції ст. 2, яка визначає статус Державної служби спеціального зв'язку та захисту інформації України (далі – ДССЗ) (підп. 1 п. 26 Розділу I проекту), дає підстави дійти висновку, що статус ДССЗ залишається нечітким, оскільки зі змісту вказаної статті випливає лише те, що вказана служба є державним органом. Однак ДССЗ комплектується військовослужбовцями, що проходять військову службу, а Голова ДССЗ користується щодо підлеглих військовослужбовців дисциплінарною владою Міністра оборони України у визначеному Дисциплінарним статутом Збройних Сил України обсязі, отже ДССЗ має ознаки військового формування.
Положення ч. 2 ст. 7 зазначеного Закону щодо затвердження Кабінетом Міністрів України організаційної структури, граничної чисельності особового складу спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань організації спеціального зв'язку та захисту інформації потребує узгодження із положенням ч. 5 ст. 5 цього Закону, де вказано, що «граничну чисельність працівників, у тому числі військовослужбовців, центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сферах організації спеціального зв’язку, захисту інформації, телекомунікацій та користування радіочастотним ресурсом України, територіальних органів, територіальних підрозділів затверджує Кабінет Міністрів України» (підп. 3) п. 26 Розділу I проекту).
7. Пропозиція проекту про виключення з тексту Закону України «Про Конституційний Суд України» ст. 6 «Порядок призначення суддів Конституційного Суду України Президентом України» (підп. 1 п. 11 Розділу I проекту) по суті створює прогалину у правовому регулюванні порядку призначення суддів Конституційного Суду України Президентом України.
8. На думку Головного управління, зміст ч. 2 ст. 179 ГК України доцільніше привести у відповідність із ст. 630 ЦК України «Типові умови договору», виклавши її у такій редакції: «Кабінет Міністрів України, уповноважені ним органи виконавчої влади органи у визначених законом випадках затверджують типові умови відповідних договорів» (підп. 10 п. 1 Розділу I проекту).
9. Запропоновану редакцію ч. 2 ст. 13 Закону України «Про Службу безпеки України» з метою приведення у відповідність до п. 121 ст. 85 і п. 14 ч. 1 ст. 106 Конституції України пропонуємо викласти в такій редакції: «Голова Служби безпеки України призначається на посаду та звільняється з посади Верховною Радою України за поданням Президента України» (підп. 3 п. 4 Розділу I проекту).
10. До проекту може бути висловлено ряд зауважень техніко-юридичного характеру. Зокрема:
10.1. Пунктом 2 Розділу II проекту пропонується виключити статтю 2 Закону України № 763-VII. Натомість, як випливає зі змісту згаданого Закону, його структурними частинами є пункти, а не статті. Зокрема, у пункті 2 міститься посилання на пункт 1 цього Закону.
10.2. Не може бути підтримана пропозиція залишити у відповідній редакції формулювання ст. 6 Закону України «Про поводження з радіоактивними відходами» (підп. 1 п. 10 Розділу I проекту), в якому міститься посилання на «органи державного управління». Конституційні приписи передбачають поділ державної влади на законодавчу, виконавчу та судову, яку реалізують відповідні органи державної влади (ст. 6 та ч. 2 ст. 19 Конституції України). Термін «органи державного управління» вживався у законодавстві до прийняття Конституції України 1996 року. 

10.3. Окремі приписи проекту дублюють положення, які уже існують у чинних законодавчих актах. Зокрема, запропонована редакція ч. 2 ст. 26 Закону України «Про використання ядерної енергії та радіаційну безпеку» (п. 9 розд. І проекту) повторює чинну редакцію цієї норми. Потреби у такому уточненні ч. 2 ст. 26 зазначеного Закону немає. Аналогічне за змістом зауваження може бути висловлене до нової редакції ст. 7 Закону України «Про міліцію», яка повністю відтворює чинну редакцію цієї ж статті (п. 2 розд. І проекту). Таким чином, зміни до цього Закону виглядають зайвими. Так само запропонована редакція ч. 1 ст. 9 Закону України «Про Службу безпеки України» також повністю відтворює чинну редакцію цієї ж статті (підп. 2 п. 4 розд. І проекту).

10.4. У новій редакції припису п. 4 ч. 1 ст. 23 Закону України «Про Конституційний Суд України» міститься посилання на «порушення суддею вимог, передбачених частиною другою статті 16 цього Закону» як підставу для звільнення судді Конституційного Суду України (підп. 3 п. 11 Розділу I проекту). З точки зору законодавчої техніки більш коректним у даному разі є викладення змісту конкретної підстави, а не посилання на припис, який у майбутньому може зазнавати змін.
10.5. Головне управління не вбачає сенсу у викладенні у новій редакції ст. 5 Закону України «Про державне регулювання ринку цінних паперів в Україні», оскільки фактично зміни до цієї статті зводяться лише до заміни слів «затверджується Президентом України» на слова «затверджує Кабінет Міністрів України» у ч. 3 цієї статті. Аналогічні за змістом зауваження стосуються також викладення у новій редакції ст. 6 (зміни вносяться лише до ч.ч. 1, 6, 7, 10, 20, п. 10 ч. 22 та ч. 24) (п. 13 Розділу I проекту).
Зауваження щодо юридичної некоректності викладення у новій редакції статей, до яких вносяться незначні зміни, стосуються також запропонованих у проекті змін до законів України «Про природні монополії», «Про фінансові послуги та державне регулювання ринків фінансових послуг» (п. 15 і п. 18 Розділу I проекту).
10.6. У визначенні терміну «орган ліцензування» в абз. 10 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності» слід уточнити, що до цих органів відноситься не просто центральний орган виконавчої влади, а відповідний орган із спеціальним статусом (підп. 1 п. 35 Розділу I проекту).
10.7. У Порівняльній таблиці до проекту, де викладені зміни до Закону України «Про поводження з радіоактивними відходами», існує невідповідність між представленою редакцією ст. 6 Закону (у частині Порівняльної таблиці, де визначається зміст положення (норми) чинного законодавства) та чинною редакцією цієї статті, у якій абзац третій виключено на підставі Закону України від 07.10.2010 р. Вважаємо, що у проекті достатньо поновити зазначений абзац та не давати нової редакції ст. 6 цього Закону, як це має місце у підп. 1 п. 10 розділу І проекту.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Перший заступник
керівника Головного управління
       В. М. Шамота
Вик. Снігур І.Й., 
         Петриченко О.П., 
         Вальковський Е.В., 
         Кузнєцова С.В.
� Див. абзац другий п. 5 мотивувальної частини рішення від 14 жовтня 2003 року № 16-рп/2003; абзац другий п. 4.2 мотивувальної частини рішення від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004; п. 6 мотивувальної частини рішення від 16 травня 2007 року № 1-рп/2007; абзац третій п. 5 мотивувальної частини рішення від 11 грудня 2007 року № 12-рп/2007; п. 2.1 мотивувальної частини рішення від 8 липня 2008 року № 14-рп/2008 тощо.





