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До № 3215 від 24.09.2008 р.

Н.д. Ю. А. Кармазін


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про канцелярію Президента України, консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи та служби, що забезпечують здійснення повноважень Президентом України»

(реєстр. № 3215 від 24.09.2008 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, в якому пропонується з метою реалізації статей 19, 92, 106 Конституції України законодавчо врегулювати діяльність допоміжних, консультативних, дорадчих та інших органів і служб, що забезпечують діяльність Президента України. Даний проект підготовлено на основі положень законопроекту із такою ж назвою за реєстр. № 2297 від 28.11.2002, внесеного під час роботи Верховної Ради України четвертого скликання народними депутатами України Ю. А. Кармазіним та М. В. Кравченком. 

За результатами вивчення законопроекту управління вважає за необхідне частково висловити наступні зауваження до його змісту. 

1. Відповідно до п. 28 ч. 1 статті 106 Конституції України створення у межах коштів, передбачених у Державному бюджеті України, консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів і служб, що забезпечують здійснення повноважень Президента України, віднесено до виключної компетенції Глави держави. Оскільки створення таких органів і служб Конституцією віднесено до повноважень Президента України, то очевидно, що і положення про ці органи та служби повинні затверджуватися відповідними актами Президента України. Регулювання питань організації, комплектування, підпорядкування, обсягу повноважень цих органів та служб законом не відповідає конституційним положенням. У даному контексті варто також згадати правову позицію Конституційного Суду України, який у п. 2 мотивувальної частини свого рішення  № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування». 

Таким чином, відповідно до вимог Конституції України питання, які пропонується врегулювати у даному законопроекті, є предметом правового регулювання  актів Президента України, а не закону. Крім того, деякі положення проекту не мають нормативного характеру, що виглядає недоречним у тексті закону (див., наприклад, статті 2, 6, 7, 8, 14 тощо). 

2. Законопроект підготовлено виходячи з підходу, за яким канцелярію Президента України пропонується не вважати одним з консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів і служб, про які йдеться у п. 28 ч. 1 статті 106 Конституції України (принаймні, таке враження складається з назви проекту та деяких його положень – див., наприклад, ч. 3 статті 1, статтю 4 тощо). Із відповідним підходом не можна погодитись, оскільки саме вказаний конституційний припис закладає основу для створення та функціонування канцелярії Президента України (незалежно від фактичної назви цього органу).
3. Текст законопроекту не повною мірою відповідає його назві та задекларованому предмету правового регулювання. Адже, його предметом де-факто є статус канцелярії Президента України. У проекті згадується лише про окремі особливості забезпечення діяльності решти консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів і служб Президента України, і лише в контексті діяльності канцелярії Глави держави (стаття 4). Фрагментарні згадки про порядок утворення та фінансування зазначених органів і служб (див., наприклад, ч. 3 статті 1; ч. 3 статті 4) здебільшого відтворюють (іноді у звуженому вигляді) положення Конституції України. На наш погляд, це є ще одним підтвердженням недоцільності існування спеціального закону, присвяченому відповідним питанням. Адже, як вже зазначалось вище, вони здебільшого взагалі не є предметом законодавчого регулювання. 

4. Текст проекту містить і інші недоліки як технічного, так і змістовного характеру, що також не дає можливості в цілому позитивно оцінити його зміст. Зокрема:

1) У статті 6 проекту наведено перелік посад осіб, які входять до складу   канцелярії Президента України, причому цей перелік сформульовано як вичерпний. Однак  з подальшого тексту  проекту (див., наприклад, статті 7 та 14) випливає, що у канцелярії мають працювати й інші службовці окрім зазначених у статті 6. 

Також слід відзначити, що приписи ч. 1.1. статті 6 не відповідають положенням абзацу третього ч. 2 статті 25 Закону України «Про державну службу», в якому посади заступників керівника адміністрації Президента України віднесено до другої (а не до першої, як у проекті) категорії посад державних службовців. А віднесення посад державних службовців до певних категорій є предметом регулювання Закону України «Про державну службу», який є базовим законом з питань державної служби. Відповідно до ч. 3 статті 25 цього Закону віднесення існуючих (не перелічених у ній) посад державних службовців, а також віднесення до відповідної категорії нових посад державних службовців належить до компетенції Кабінету Міністрів України і здійснюється останнім за погодженням з відповідним державним органом. З огляду на це зазначене питання взагалі не повинно вирішуватись у Законі, проект якого пропонується;

2) Уміщені до тексту проекту (див., наприклад, ч. ч. 1 і 3 статті 1) приписи про особливості бюджетного забезпечення діяльності канцелярії Президента України, консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів і служб Президента України є зайвими, оскільки відтворюють за змістом (до того ж, не завжди точно) положення п. 28 ч. 1 статті 106 Конституції України. Сумнівною виглядає і необхідність включення до тексту проекту вимог щодо визначення змісту окремих положень проекту Закону України про Державний бюджет України на кожний рік (п. 4 статті 19, «Прикінцеві положення»). Адже, включення до звичайного закону подібних вимог не повною мірою узгоджується із встановленою у статті 4 Бюджетного кодексу України ієрархією бюджетного законодавства та, зокрема, положеннями ч. 2 цієї статті. Правила складання проекту Державного бюджету України встановлюються главою 6 Бюджетного кодексу України і навряд чи мають доповнюватись іншими законами (які, до того ж, не мають прямого відношення до бюджетного процесу). 

3) Деякі положення статті 15 проекту відтворюють (іноді не зовсім точно) приписи Закону України «Про державну службу» або містять посилання на цей Закон та Закон України «Про боротьбу з корупцією» з конкретних питань, про яке йдеться у вказаній статті. На наш погляд, зазначена деталізація є зайвою. Достатньо було б зазначити, що усі службовці канцелярії, які займають штатні посади, є державними службовцями і на них розповсюджується дія законодавства про державну службу;

Аналогічні за змістом зауваження виникають до ч. ч. 1 і 2 статті 16 проекту;

4) Слово «встановити», з якого починається ч. 1 статті 18, несе в собі розпорядчий елемент, а тому зазвичай застосовується у правових актах розпорядчого характеру. Слід уникати вживання виразів такого роду у тексті закону (за виключенням прикінцевих та перехідних положень);

5) Потребує суттєвого доопрацювання редакція п. 2.1 статті 19 («Прикінцеві положення»), положення якої сформульовані некоректно з точки зору вимог трудового законодавства. Наприклад, з тексту проекту можна дійти висновку, що трудовий договір із нині працюючим працівником канцелярії Президента України може бути розірвано з ініціативи керівництва виключно у випадку скорочення чисельності або штатів. Тобто, для зазначених працівників канцелярії невмотивовано і неправомірно встановлюється привілейований режим, за яким розірвання трудового договору з ініціативи керівника у інших випадках, передбачених КЗпП та Законом України «Про державну службу» (наприклад, у разі прогулу без поважних причин або порушення працівником умов реалізації права на державну службу) не допускається;

6) До п. 3 статті 19 («Прикінцеві положення») уміщене доручення Президенту України протягом місяця привести свої нормативно-правові акти у відповідність із Законом, проект якого пропонується. Звертаємо увагу на те, що надання доручень оперативного характеру Главі держави виходить за межі повноважень Верховної Ради України, вихначених Конституцією України.

7) У проекті (зокрема, у статтях 2, 3, 5 – 7, 8, 10 12 – 14, 19) застосовується нумерація структурних частин, притаманна для деяких підзаконних нормативно-правових актів, однак не характерна для законодавчих актів України. 

5. Зауваження Головного управління до змісту і форми викладення запропонованого проекту не вичерпуються вищенаведеними, однак, з огляду на зміст викладеного вище (особливо у п. п. 1, 2 і 3 даного висновку), потреби у формулюванні інших, менш значних, зауважень, на наш погляд, немає. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик: А. М. Ришелюк 

         К. О. Чайковський

