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ВИСНОВОК
на проект Закону України
«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розвідувальних органів України»
(реєстр № 4911 від 07.07.2016 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому передбачається внесення змін до Законів України «Про розвідувальні органи України» та «Про центральні органи виконавчої влади». У п. 11 Пояснювальної записки до проекту зазначається, що «прийняття законопроекту на законодавчому рівні врегулює питання розмежування повноважень посадових осіб у сфері координації, керівництва та контролю за діяльністю розвідувального органу Адміністрації Держприкордонслужби України, а також питання імперативного закріплення статусу розвідувальних органів України, як головних розпорядників бюджетних коштів».
Розглянувши законопроект, Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та міркування.
1. У проекті пропонується шляхом викладення ч. 1 ст. 18 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» у новій редакції передбачити, що «Кабінет Міністрів України спрямовує та координує діяльність центральних органів виконавчої влади (крім питань діяльності розвідувальних органів України, що функціонують у складі центральних органів виконавчої влади) через міністра у порядку, визначеному цим Законом та актами Кабінету Міністрів України» (підп. 1 п. 2 Розділу I проекту). Також пропонується не розповсюджувати повноваження міністра у відносинах з центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується та координується через міністра, визначені у частині другій статті 18, на питання діяльності розвідувальних органів України, що функціонують у складі центральних органів виконавчої влади (нова ч. 3 ст. 18 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади»; підп. 2 п. 2 Розділу I проекту).
Таким чином, у проекті фактично пропонується залишити розвідувальні органи України, що функціонують як складові частини центральних органів виконавчої влади, у складі відповідних органів, але вивести їх з-під управління Кабінету Міністрів України та міністра, який спрямовує та координує діяльність центрального органу виконавчої влади, у складі якого функціонує розвідувальний орган України.
Оцінюючи цю пропозицію, слід звернути увагу на те, що Конституція України та чинне законодавство визначають не лише внутрішню будову системи органів виконавчої влади, складовою якої є центральні органи виконавчої влади, але й взаємозв’язки між ними, відносини субординації та координації.
[bookmark: o9][bookmark: o10]Зокрема, відповідно до ч. 1 ст. 1 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» систему центральних органів виконавчої влади складають міністерства України та інші центральні органи виконавчої влади. Система центральних органів виконавчої влади є складовою системи органів виконавчої влади, вищим органом якої є Кабінет Міністрів України. Відповідно до положень Конституції України (ч. 1 ст. 113; п. п. 9, 9-1, 9-2 ст. 116) він спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади; утворює, реорганізовує та ліквідовує відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади; призначає на посади та звільняє з посад за поданням Прем’єр-міністра України керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України.
[bookmark: o57]Закон України «Про розвідувальні органи України», передбачивши можливість функціонування розвідувального органу у складі центрального органу виконавчої влади (ст. 1), визначає, що загальне керівництво розвідувальними органами України відповідно до Конституції України та цього Закону здійснює Президент України. Керівники центральних органів виконавчої влади, до складу яких входять розвідувальні органи, здійснюють керівництво ними в межах повноважень, визначених законом і положеннями про відповідні розвідувальні органи, затвердженими Президентом України, та створюють необхідні умови для їх функціонування. Безпосереднє керівництво розвідувальними органами України здійснюють їх керівники, які призначаються на посаду і звільняються з посади Президентом України за поданням керівників відповідних центральних органів виконавчої влади (ч. ч. 1, 2, 3 ст. 7).
Слід зважати також і на те, що, на відміну від міністерств, інші центральні органи виконавчої влади утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики, а їх діяльність спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України через відповідних міністрів згідно із законодавством (ч. ч. 1, 2 ст. 16 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади»). Отже, дещо абсурдною є ситуація, коли Кабінет Міністрів України та відповідний міністр не буду спрямовувати та координувати діяльність розвідувальних органів України, що функціонують у складі центральних органів виконавчої влади і, отже, є їх частиною, але одночасно будуть спрямовувати та координувати діяльність того органу, до складу якого входить розвідувальний орган. 
Видається, що метою ініційованих змін є виведення розвідувальних органів України, що функціонують у складі центральних органів виконавчої влади, з-під управління уряду та уповноважених ним осіб. Однак така мета є нелогічною і не зовсім досяжною, оскільки центральні органи виконавчої влади, до складу яких входять відповідні розвідувальні органи, і надалі залишаться в сфері управління уряду.
На нашу думку, уточнення правового регулювання статусу розвідувальних органів має йти не шляхом їх виведення з-під управління уряду (що є і нелогічним, і не зовсім реалістичним для тих розвідувальних органів, які є складовими частинами певних центральних органів виконавчої влади), а шляхом встановлення особливостей керівництва ними та гарантій, які б унеможливлювали втручання уряду або уповноваженого міністра  у специфічні питання розвідувальної діяльності відповідного органу.
2. Нова ч. 5 ст. 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» містить припис, за яким «керівники центральних органів виконавчої влади, у складі яких функціонують розвідувальні органи, здійснюють керівництво ними в межах повноважень, визначених Законом України «Про розвідувальні органи України» і положеннями про відповідні розвідувальні органи, затвердженими Президентом України» (підп. 3 п. 2 Розділу I проекту), що не узгоджується з положеннями Конституції України.
Необхідно звернути увагу, що повноваження Президента України  встановлюються виключно Конституцією України, на що прямо вказують положення п. 31 ч. 1 ст. 106 Основного Закону. На цю обставину в своїх рішеннях неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України[footnoteRef:1]*. Повноваження Президента України щодо затвердження положень про розвідувальні органи, які входять до складу центральних органів виконавчої влади, Конституцією України не передбачені, із чого випливає, що відповідні положення проекту мають ознаки неконституційності.  [1: * 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. ] 

3. У проекті пропонується ч. 1 ст. 23 Закону доповнити новим реченням такого змісту: «Центральний орган виконавчої влади, у складі якого функціонує розвідувальний орган, видає накази нормативно-правового змісту з питань діяльності розвідувального органу, які підписує керівник цього центрального органу виконавчої влади та які підлягають державній реєстрації в установленому законодавством порядку» (підп. 4 п. 2 Розділу I проекту).
[bookmark: o40][bookmark: o41][bookmark: o42][bookmark: o43]Необхідно враховувати, що відповідно до п. 1 ч. 1 ст. 7 Закону, до якого пропонуються зміни, забезпечення нормативно-правового регулювання є одним із основних (причому першочергових) завдань міністерства як органу, що забезпечує формування та реалізує державну політику в одній чи декількох сферах, тобто фактично відповідає за функціонування (включаючи визначення правил) певної сфери суспільних відносин. На відміну від міністерств інші центральні органи виконавчої влади утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики, а їх діяльність спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України через відповідних міністрів згідно із законодавством (ч. ч. 1, 2 ст. 16 того ж Закону). При цьому накази інших центральних органів виконавчої влади можуть мати лише організаційно-розпорядчий характер (ст. 23 вказаного Закону). 
На думку Головного управління, запропоноване у проекті розширення кола суб’єктів правотворчості не узгоджується із вказаними нормами і виглядає недостатньо переконливим. З відповідною пропозицією можна було би погодитися за умови конкретизації та уточнення, які саме накази нормативно-правового змісту з питань діяльності розвідувального органу може видавати центральний орган виконавчої влади, у складі якого функціонує розвідувальний орган. Як видається, це мають бути лише питання, пов’язані зі специфікою розвідувальної діяльності. 
4. Змінами до абз. 1 ст. 15 Закону України «Про розвідувальні органи України» (підп. 1) п. 1 Розділу I проекту) пропонується віднести бюджетні видатки на розвідувальну діяльність до захищених видатків бюджету. У зв’язку з цим, звертаємо увагу на те, що відносини, які виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за дотриманням бюджетного законодавства,  питання відповідальності за порушення бюджетного законодавства, правові засади утворення та погашення державного і місцевого боргу регулюються виключно Бюджетним кодексом України, а у частині 2 статті 55 Бюджетного кодексу України наведений вичерпний перелік захищених видатків.

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

Керівник Головного управління				      В.І. Борденюк
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