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До реєстр. № 3040

від 04 вересня 2015 року

ВИСНОВОК

Комітету Верховної Ради України

з питань правової політики та правосуддя

щодо проекту Закону про Національне агентство України з питань виявлення, розшуку та управління активами, одержаними від корупційних та інших злочинів

(реєстр. № 3040 від 4 вересня 2015 року)

Комітет з питань правової політики та правосуддя розглянув на своєму засіданні 4 листопада 2015 року (протокол № 37) на відповідність Конституції України проект Закону про Національне агентство України з питань виявлення, розшуку та управління активами, одержаними від корупційних та інших злочинів (реєстр. № 3040 від 4 вересня 2015 року) (далі – Законопроект), поданий Кабінетом Міністрів України.


Згідно з пояснювальною запискою Законопроект розроблений з метою забезпечення невідворотності настання негативних наслідків вчинення кримінальних правопорушень, насамперед корупційних, через позбавлення винних осіб економічних переваг, одержаних внаслідок їх протиправної поведінки.


Для досягнення мети Урядом пропонується закріпити на законодавчому рівні інституційний механізм розшуку активів, які підлягають арешту, їх повернення та управління арештованими активами, а також утворити Національне агентство України з питань виявлення, розшуку та управління активами, одержаними від корупційних та інших злочинів (далі – Національне агентство) як центральний орган виконавчої влади зі спеціальним статусом.

Національне агентство у межах, визначених цим та іншими законами, є підзвітним перед Верховною Радою України, підконтрольним та відповідальним перед Кабінетом Міністрів України.

Також, Законопроектом передбачається щорічне проведення незалежної оцінки (аудиту) ефективності діяльності Національного агентства.


Зазначену оцінку (аудит) проводить комісія із зовнішнього контролю у складі трьох осіб. Президент України, Верховна Рада України та Кабінет Міністрів України щороку визначають по одному члену комісії…


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.


Згідно з частиною першою статті 113 Основного Закону України Кабінет Міністрів України є вищим органом у системі органів виконавчої влади.

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.


Зокрема, організація, повноваження і порядок діяльності Кабінету Міністрів України, інших центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України (частина друга статті 120 Конституції України).


Як встановлено пунктом 91 статті 116 Конституції України Кабінет Міністрів України утворює, реорганізовує та ліквідовує відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади.


Такими законами є закони України «Про Кабінет Міністрів України» і «Про центральні органи виконавчої влади».

Так, згідно статті 20 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», Кабінет Міністрів України у сфері вдосконалення державного управління та державної служби розробляє і здійснює заходи, спрямовані на вдосконалення системи органів виконавчої влади з метою підвищення ефективності їх діяльності та оптимізації витрат, пов'язаних з утриманням апарату управління (абзац третій пункту 6 частини першої); утворює, реорганізовує і ліквідує міністерства та інші центральні органи виконавчої влади відповідно до закону в межах коштів, передбачених у Державному бюджеті України на утримання органів виконавчої влади, затверджує положення про зазначені органи (абзац дев’ятий пункту 6 частини першої).


За приписами частин першої та третьої статті 5 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», міністерства та інші центральні органи виконавчої влади утворюються, реорганізуються та ліквідуються Кабінетом Міністрів України за поданням Прем'єр-міністра України.

Утворення, реорганізація та ліквідація міністерства, іншого центрального органу виконавчої влади здійснюються з урахуванням завдань Кабінету Міністрів України, а також з урахуванням необхідності забезпечення здійснення повноважень органів виконавчої влади і недопущення дублювання повноважень.

Таким чином, за своєю правовою природою повноваження Кабінету Міністрів України щодо утворення, реорганізації та ліквідації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади є дискреційним повноваженням даного державного органу.


Як випливає зі змісту Рекомендації № R (80) 2 Комітету Міністрів Ради Європи державам-членам стосовно реалізації адміністративними органами влади дискреційних повноважень (прийнята 11 березня 1980 року на 316-й нараді заступників міністрів), під дискреційним повноваженням слід розуміти повноваження, яке адміністративний орган, приймаючи рішення, може здійснювати з певною свободою розсуду – тобто, коли такий орган може обирати з кількох юридично допустимих рішень те, яке він вважає найкращим за даних обставин.


Зважаючи на зазначене та враховуючи те, що Верховна Рада України – єдиний орган законодавчої влади в Україні повноваження якого визначаються Конституцією України (стаття 75, частина друга статті 85 Конституції України), можна зробити висновок, що парламент не наділений повноваженням стосовно утворення, реорганізації та ліквідації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. Це повноваження є дискреційним повноваженням Уряду, тому, рішення про створення Національного агентства – центрального органу виконавчої влади має прийматися Кабінетом Міністрів України шляхом видання відповідного правового акту.


Крім того, члени Комітету зауважили, що пропозиція Законопроекту про створення Національного агентства як центрального органу виконавчої влади саме зі спеціальним статусом, також є сумнівною з точки зору відповідності Основному Закону України. Так, функціонування таких органів державної влади як Антимонопольний комітет України, Фонд державного майна України, Державний комітет телебачення і радіомовлення України передбачено Конституцією України, а їх спеціальний статус, як центральних органів виконавчої влади, визначено у статті 24 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» (абзац перший частини першої). І хоча, в абзаці другому цієї ж норми, Кабінету Міністрів України надано можливість утворювати інші центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом, Конституцією України існування інших таких органів, крім зазначених вище, не передбачено.

Також, за Основним Законом України, Кабінет Міністрів України відповідальний перед Президентом України і Верховною Радою України, підконтрольний і підзвітний Верховній Раді України у межах, передбачених цією Конституцією (частина друга статті 113). У зв’язку з цим, пропозиція Законопроекту про підзвітність Національного агентства, яке є центральним органом виконавчої влади, Верховній Раді України, не відповідає нормам Конституції України.


Стосовно положення Законопроекту, яким встановлюється повноваження Президента України та Верховної Ради України щороку визначати по одному члену комісії з зовнішнього контролю, члени Комітету зазначили, що Конституційний Суд України неодноразово наголошував на тому, що повноваження Президента України та Верховної Ради України визначаються виключно Конституцією 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 7 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).

Головне науково-експертне управління Апарату Верховної Ради України вважає, що за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.


Враховуючи викладене, Комітет дійшов висновку, що проект Закону про Національне агентство України з питань виявлення, розшуку та управління активами, одержаними від корупційних та інших злочинів (реєстр. № 3040 від 4 вересня 2015 року), поданий Кабінетом Міністрів України, суперечить положенням Конституції України.
Голова Комітету
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