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До реєстр. № 2573

від 07 квітня 2015 року

ВИСНОВОК

Комітету Верховної Ради України

з питань правової політики та правосуддя

щодо проекту Закону про засади державної стратегії деолігархізації України на 2015 - 2020 роки (Стратегія деолігархізації України)

(реєстр. № 2573 від 07 квітня 2015 року)


Комітет з питань правової політики та правосуддя розглянув на своєму засіданні 09 грудня 2015 року (протокол № 38) на відповідність Конституції України проект Закону про засади державної стратегії деолігархізації України на 2015 - 2020 роки (Стратегія деолігархізації України) (реєстр. № 2573 від 07 квітня 2015 року) (далі – Законопроект), поданий народними депутатами України Дерев’янком Ю.Б., Сусловою І.М.

Згідно з пояснювальною запискою до Законопроекту він розроблений з метою створення в Україні інституційної основи та системи прийняття рішень щодо політики деолігархізації і ефективної системи оцінки та моніторингу виконання Стратегії деолігархізації України.

Для досягнення мети авторами пропонується затвердити законом засади державної стратегії деолігархізації України на 2015-2020 роки (Стратегія деолігархізації України) (далі – проект Стратегії).

Проектом Стратегії передбачається: визначити на законодавчому рівні принципи організації та діяльності органів влади, уповноважених на формування та реалізації Стратегії деолігархізації України; налагодити систему взаємодії органів (посадових осіб), уповноважених на формування та реалізації Стратегії деолігархізації України; провадити системну роботу щодо аналізу, моніторингу та звітування щодо реалізації Стратегії деолігархізації України; внести зміни до законодавства з метою вдосконалення механізму вільного доступу до даних Єдиного державного реєстру юридичних осіб та фізичних осіб - підприємців через Інтернет і розкриття всіх даних Державного реєстру речових прав на нерухоме майно та Державного земельного кадастру через вільний доступ в Інтернеті; здійснити заходи із перевірки законності приватизації об’єктів приватизації в галузях вугільної, металургійної, машинобудівної, легкої промисловості, енергетики, телекомунікацій, агропромислового, транспортного комплексу та в інших галузях, сума приватизаційної угоди яких становила від 20 тисяч мінімальних заробітних плат, починаючи з 1999 року, а також їх дотримання.

Крім того, проектом Стратегії передбачається, що в Україні окремими повноваженнями щодо формування та реалізації Стратегії деолігархізації України мають бути наділені такі інституції: Верховна Рада України; Президент України; Кабінет Міністрів України; Антимонопольний комітет України; Національне антикорупційне бюро України; Національне агентство з питань запобігання корупції; Фонд державного майна України; Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг; Національна комісія з цінних паперів та фондового ринку; Міністерство юстиції України; Центральна виборча комісія; Міністерство внутрішніх справ України; Генеральна прокуратура України; Служба безпеки України.

Також, проектом Стратегії пропонується доручити Міністерству юстиції України розробити та внести на розгляд Кабінету Міністрів України та Верховної Ради України необхідні проекти змін до нормативно-правових актів, необхідних для надання необхідних повноважень органам влади для реалізації Стратегії деолігархізації України.

Передбачається налагодити систему взаємодії органів (посадових осіб), уповноважених на формування та реалізації Стратегії деолігархізації України, через надання доручення Президенту України, Кабінету Міністрів України, Антимонопольному комітету України, Національному антикорупційному бюро України, Національному агентству з питань запобігання корупції, Фонду державного майна України, Національній комісії, що здійснює державне регулювання у сферах енергетики та комунальних послуг, Національній комісії з цінних паперів та фондового ринку, Міністерству юстиції України, Центральній виборчій комісії, Міністерству внутрішніх справ України, Генеральній прокуратурі України, Службі безпеки України розробити та затвердити детальний план-графік реалізації в межах своїх повноважень Стратегії деолігархізації України, методики діяльності, показники досягнення результатів в межах реалізації цих планів та відповідальних за їхню реалізацію осіб.

У зв’язку з цим, необхідно забезпечити звітування відповідальних за реалізацію Стратегії деолігархізації України органів влади під час кожного пленарного тижня Верховної Ради України під час «години запитань до Уряду».

Крім того, проектом Стратегії пропонується об’єднати всі антимонопольні процедури у єдиному нормативно-правовому акті, передбачивши, в тому числі, можливість допуску юридичних осіб до загальнодержавних ресурсів (отримувати кредити під гарантії держави, субсидії, субвенції, пільги з оподаткування, тощо) виключно за адресним рішенням Верховної Ради України.

Вирішуючи питання про відповідність Законопроекту положенням Конституції України, Комітет виходить з такого.

У Конституції України зазначається, що Україна є правовою державою (стаття 1), закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй (частина друга статті 8).

Як встановлено статтею 6 Конституції України, державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову.

Органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України.

За приписом частини другої статті 19 Конституції України, органи державної влади зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.

Відповідно до положень Основного Закону України Верховна Рада України – єдиний орган законодавчої влади в Україні, Президент України є главою держави, гарантом державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина (статті 75 і 102).

Повноваження Президента України та Верховної Ради України визначаються виключно Конституцією України (пункт 31 частини першої статті 106, частина друга статті 85 Конституції України), на чому неодноразово наголошував єдиний орган конституційної юрисдикції – Конституційний Суд України.

Так, у Рішенні від 10 квітня 2003 року № 7-рп Конституційний Суд України зазначив, що відповідно до Конституції України повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження (пункт 2 мотивувальної частини). У Рішенні Конституційного Суду України від 07 квітня 2004 року № 9-рп наголошено, що повноваження Верховної Ради України, як і повноваження Президента України, визначаються Конституцією України (підпункт 4.2 пункту 4 мотивувальної частини). У Рішенні Конституційного Суду України від 16 травня 2007 року № 1-рп вказано, що відповідно до пункту 31 частини першої статті 106 Конституції України повноваження Президента України визначаються лише Основним Законом України (пункт 6 мотивувальної частини).

Таким чином, Верховна Рада України та Президент України можуть бути наділені окремими повноваженнями щодо формування і реалізації Стратегії деолігархізації України тільки у тому разі, якщо відповідні повноваження цих органів державної влади передбачені Конституцією України.

Щодо надання доручення Міністерству юстиції України члени Комітету зауважили наступне.

Згідно з нормами Основного Закону України Кабінет Міністрів України є вищим органом у системі органів виконавчої влади (частина перша статті 113).

Кабінет Міністрів України спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади (пункт 9 статті 116 Конституції України, частина перша статті 21 Закону «Про Кабінет Міністрів України»).

Міністерства та інші центральні органи виконавчої влади відповідальні перед Кабінетом Міністрів України, підзвітні та підконтрольні йому (частина друга статті 21 Закону «Про Кабінет Міністрів України»).

Аналіз зазначених конституційно-правових положень дає підстави зробити висновок, що для реалізації державної політики Уряд має у своєму підпорядкуванні вертикаль органів виконавчої влади, в якій посідає місце вищої ланки відносно всіх інших органів. Виконавча вертикаль передбачає ієрархічну субординацію структурних ланок, включаючи усі основні елементи відносин організаційного підпорядкування: підконтрольність, підзвітність, відповідальність.

Таким чином, органи виконавчої влади здійснюють свою діяльність на принципах організаційної єдності та злагодженості, підпорядкованості єдиному вищому органу у системі органів виконавчої влади – Уряду.

У свою чергу, Кабінет Міністрів України відповідальний перед Верховною Радою України, підконтрольний і підзвітний Верховній Раді України у межах, передбачених цією Конституцією (частина друга статті 113 Конституції України).

Отже, Верховна Рада України не вповноважена надавати доручення будь-якому органу виконавчої влади, тому пропозиція проекту Стратегії стосовно доручення Міністерству юстиції України розробити та внести на розгляд Кабінету Міністрів України та Верховної Ради України необхідні проекти змін до нормативно-правових актів, необхідних для надання необхідних повноважень органам влади для реалізації Стратегії деолігархізації України, є неприйнятною.

Також, надто сумнівними виглядають пропозиції проекту Стратегії щодо надання доручень низці органів, зокрема, Президенту України, Генеральній прокуратурі України, Службі безпеки України з огляду на наступне.

Стаття 102 Конституції України визначає основи конституційно-правового статусу Президента України, основними елементами якого є ціннісно-функціональне призначення Президента України в державі, суспільстві відносно інших суб’єктів права, а також основні напрямки діяльності глави держави – функції Президента України.

Так, Президент України є главою держави і виступає від її імені, є гарантом державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина.

Ціннісно-функціональне призначення Президента України в державі та суспільстві розкривається через визначення його місця в системі державної влади України та визначається наступними характеристиками.

Президент України в системі поділу державної влади не належить ні до законодавчої, ні до виконавчої, ні до судової влади, займаючи особливе, самостійне місце в державному механізмі.

Влада Президента України є похідною від влади народу України, який є носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні (частина друга статті 5 Конституції України), що забезпечує формальну незалежність Президента України від інших вищих органів державної влади.

Президент України забезпечує єдність державної влади і державної політики, цілісність державного механізму та є рівноправним органом у системі вищих органів державної влади.

Таким чином, характеристика Президента України як глави держави означає, що Президент України – вищий одноосібний орган державної влади, який є втіленням (уособленням) держави і державної влади в цілому та має повноваження виступати від імені держави.

Зважаючи на викладене, та враховуючи конституційно визначені повноваження Верховної Ради України, парламент не вправі надавати доручення Главі держави.

Як уже зазначалося вище, Верховна Рада України здійснює лише ті повноваження, які віднесені до її відання. Це випливає з положень частини другої статті 85, а також частини другої статті 19 Конституції України.

Конституція України безпосередньо не передбачає серед повноважень Верховної Ради України здійснення нею контролю за діяльністю прокуратури. Ця правова позиція сформульована у Рішенні Конституційного Суду України від 11 квітня 2000 року № 4-рп.

Прокуратура України становить єдину систему, яку очолює Генеральний прокурор України. Він призначається на посаду та звільняється з посади за згодою Верховної Ради України Президентом України. Верховна Рада України може висловити недовіру Генеральному прокуророві України, що має наслідком його відставку з посади (пункт 25 частини першої статті 85, пункт 11 частини першої статті 106, частина перша статті 122 Конституції України).

Проте з такого способу призначення Генерального прокурора України на посаду та звільнення його з посади не випливають відносини підпорядкованості органів прокуратури України іншим органам державної влади, зокрема тим, які здійснюють повноваження щодо призначення на посаду та звільнення з посади Генерального прокурора України.

Як випливає з частини другої статті 19 Конституції України, органи державної влади, органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти в межах своїх повноважень, не повинні втручатися – а саме це означає дача доручення, тобто обов'язкової до виконання вказівки – у діяльність прокуратури з питань, що становлять її компетенцію, передбачену Конституцією України (стаття 121, пункти 9, 13 розділу XV). Це дістало відображення і в згаданому вище Рішенні Конституційного Суду України.

Верховна Рада України не має конституційних повноважень щодо дачі вказівок органам прокуратури (пункт 3 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України 14 червня 2001 року № 8-рп (справа про доручення Генеральній прокуратурі України).

На думку членів Комітету, те ж саме можна сказати і стосовно надання парламентом доручення Службі безпеки України, яка є державним правоохоронним органом спеціального призначення, що забезпечує державну безпеку України, та підпорядкована Президенту України.

Щодо пропозиції проекту Стратегії «забезпечити звітування відповідальних за реалізацію Стратегії деолігархізації України органів влади під час кожного пленарного тижня Верховної Ради України під час «години запитань до Уряду» члени Комітету вказали, що не всі відповідальні за реалізацію Стратегії деолігархізації України органи влади є органами саме виконавчої влади, тому звітувати в парламенті під час проведення «години запитань до Уряду» вони не можуть, тим більше сама Верховна Рада України та Президент України.

Неприйнятною, також, є пропозиція про можливість допуску юридичних осіб до загальнодержавних ресурсів (отримувати кредити під гарантії держави, субсидії, субвенції, пільги з оподаткування, тощо) виключно за адресним рішенням Верховної Ради України, оскільки, Основним Законом України парламент не наділено таким повноваженням.

Враховуючи викладене, Комітет дійшов висновку, що проект Закону про засади державної стратегії деолігархізації України на 2015 - 2020 роки (Стратегія деолігархізації України) (реєстр. № 2573 від 07 квітня 2015 року), поданий народними депутатами України Дерев’янком Ю.Б., Сусловою І.М., суперечить положенням Конституції України.

Голова Комітету






Р.П. КНЯЗЕВИЧ
