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ВИСНОВОК 

на проект Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо діяльності Міністерства внутрішніх справ, Міністерства надзвичайних ситуацій, Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів)"

Проект розроблено, як це зазначається у Пояснювальній записці до нього, у зв’язку із необхідністю приведення законодавства у відповідність до Конституції України в частині перерозподілу повноважень між Президентом України та Кабінетом Міністрів України у зв’язку з проведенням адміністративної реформи, законів України "Про Кабінет Міністрів України", "Про центральні органи виконавчої влади", а також у зв’язку з прийняттям Указу Президента України від 9 грудня 2010 року № 1085 "Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади".

Для цього законопроектом пропонується внесення змін до 50 законодавчих актів України, які регулюють питання діяльності 8 центральних органів виконавчої влади, а саме Міністерства внутрішніх справ, Державної міграційної служби, Міністерства надзвичайних ситуацій, Державної служби гірничого нагляду та промислової безпеки, Державного агентства з управління зоною відчуження, Державної інспекції техногенної безпеки України, Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства, Державної архітектурно-будівельної інспекції. 

За результатами розгляду законопроекту, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та пропозиції до його положень.

Зауваження загального характеру

1. Перш за все, звертаємо увагу, що на розгляд Верховної Ради України, окрім проекту, що розглядається, одночасно було подано ще низку законопроектів, які спрямовані на врегулювання одних і тих самих правовідносин у сфері перерозподілу повноважень центральних органів виконавчої влади (законопроекти № 10218, 10220, 10221, 10222, 10223). У зв’язку з цим всім згаданим вище законопроектам приманні одній й ті ж загальні недоліки, а тому загальні зауваження, висловлені до згаданих вище законопроектів, повною мірою стосуються і законопроекту, що розглядається.

Одним з цих недоліків є те, що у зазначених проектах містяться положення щодо внесення окремо змін до одних і тих самих законодавчих актів (наприклад, у всіх цих проектах пропонуються зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП)). На наш погляд, такий  підхід не є конструктивним. Одночасне внесення кількома окремими законами змін до одного і того ж законодавчого акту може призвести до виникнення значних колізій між його нормами.

2. За результатами аналізу відповідних положень цього законопроекту (як і інших законопроектів) складається враження, що його основна мета полягає в узгодженні положень чинних законів, у яких визначаються функції та повноваження різноманітних центральних органів виконавчої влади (далі –ЦОВВ), не стільки з положеннями Конституції України, скільки з положеннями відповідних указів Президента України, якими затверджені система центральних органів виконавчої влади, схема їх взаємодії та положення про них. У результаті цього чимало його новел зводиться до штучної заміни у відповідних законодавчих актах формулювань, у яких згадується "спеціально уповноважений орган виконавчої влади" у певній сфері, на формулювання "центральний орган виконавчої влади, який забезпечує формування ...” або “реалізує державну політику” у відповідній сфері. Наприклад, у змінах до статті 7 Закону України "Про Державну прикордонну службу України" передбачається замінити слова "спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади у справах охорони державного кордону реалізує державну політику у сфері захисту державного кордону України" на слова "центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони державного кордону" (підпункт 1 пункту 26 розділу I проекту) тощо.

З приводу таких  положень проекту слід зауважити, що розвиток законодавства України про центральні та місцеві органи виконавчої влади повинен здійснюватися з урахуванням принципу верховенства закону як акта, що має вищу юридичну силу в системі нормативно-правових актів. Суть цього принципу полягає в тому, що підзаконні акти повинні відповідати законам, видаватися на основі та на їх виконання. 

Такий підхід випливає зі змісту відповідних положень Конституції України, згідно з якими "державна влада в України 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" (стаття 6), "органи державної влади…, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України" (частина друга статті 19), виключно законами України визначаються "організація і діяльність органів виконавчої влади" (пункт 12 частини першої статті 92), "організація, повноваження і порядок діяльності …центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України (стаття 120). Сюди ж слід також віднести положення частини третьої статті 106 Конституції України, згідно з яким Президент України видає укази та розпорядження "на основі та на виконання Конституції і законів України". Закріплення у Конституції України принципу верховенства закону у системі нормативно-правових актів свідчить про відхід від радянської практики, коли функції та повноваження виконавчо-розпорядчих органів державного управління визначались здебільшого на підзаконному рівні. 
Той факт, що відповідно до пункту 15 частини першої статті 106 Конституції України Президент України наділяється повноваженнями утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати за поданням Прем'єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, не повинен порушувати принципу верховенства закону у системі нормативно-правових актів, що визначають правові засади організації та функціонування органів виконавчої влади. За його змістом організація, цілі, функції та повноваження та порядок діяльності центральних органів виконавчої влади мають визначатися виключно законами України. 
Виходячи з викладеного є підстави вважати, що в указах Президента України, виданих на підставі пункту 15 частини першої статті 106 Конституції України, мають вирішуватися лише питання утворення, реорганізації та ліквідації ЦОВВ та визначатися сфери суспільного життя, в яких вони повинні забезпечувати формування та реалізацію державної політики, засади якої визнаються законами України. Іншими словами, це означає, що ключові компоненти правового статусу ЦОВВ – їх функції і повноваження у відповідних сферах суспільного життя – мають спочатку закріплюватись у законах, "на основі та на виконання" яких Президент України видає відповідні укази про утворення, реорганізацію та ліквідацію розгалуженої системи ЦОВВ, основне функціональне призначення яких полягає в практичному втілені у життя державної політики у відповідних сферах суспільного життя, визначеної законами України.
Це пояснюється тим, що система органів виконавчої влади, яка включає підсистему центральних та підсистему місцевих органів виконавчої влади, на відміну від системи права і законодавства, є більш динамічною системою, яка може змінюватися відповідно до потреб держави і суспільства з урахуванням багатьох як об’єктивних, так і суб’єктивних чинників. При цьому у теорії управління та науці адміністративного права загальновизнаною є точка зору про залежність структури суб'єкта управління від структури об'єкта управління, про первинність функцій управління та вторинність структур, які створюються для їх реалізації. Наведена позиція є домінуючою також у теорії держави і права, де незмінно відзначається, що правильне теоретичне вирішення питання про взаємозв’язок функцій держави та органів, які забезпечують їх виконання, має величезне практичне значення, оскільки державний орган слід створювати під ту чи іншу функцію, а не навпаки – створювати орган, а вже потім знаходити йому функцію
. Слід також зауважити, що функції державного органу є визначальними щодо характеру його прав і обов’язків (повноважень), шляхом здійснення яких реалізуються функції державного органу. 
У такому контексті очевидним є те, що приписи законів, яким повинен бути властивий стабільний характер, не можуть узгоджуватися з положеннями указів Президента України, якими визначається система ЦОВВ та затверджуються положення про них. Адже така потреба виникатиме щоразу у випадку внесення змін до Указу Президента України "Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади" від 9 грудня 2010 року № 1085 (який з часу його прийняття зазнав змін 11 разів) чи до відповідних указів, якими затверджені положення про відповідні ЦОВВ. 
Таким чином, у разі запровадження передбачених у проекті підходів до визначення функцій та повноважень ЦОВВ законодавчі акти, в яких визначаються її функції та повноваження, будуть "приречені" зазнавати постійних змін та коригувань, а отже – на потенційну нестабільність. Натомість саме стабільність закону є зовнішнім виявом його якості. Коли закон протягом тривалого часу стабільний і не зазнає помітних змін, то, як правило, його зміст відповідає реаліям суспільного життя і потребам регульованих ним суспільних відносин. Разом із тим, нестабільність (а отже, й недосконалість) законодавства нерідко сама по собі породжує (провокує) нестабільність суспільних відносин із усіма їх негативними наслідками для громадян і держави.
Тож, на думку Головного управління, підхід, використаний у чинному законодавстві, за яким законом, по-перше, у загальній формі визначається вид державного органу (наприклад, орган виконавчої влади (центральний чи місцевий), інший державний орган, державний колегіальний орган) і, по-друге, окреслюється сфера, в якій відповідний державний орган здійснює свою діяльність, є найбільш оптимальним і не потребує коригування у даний час.
3. У законопроекті пропонується узгодити всі законодавчі акти України, що регулюють суспільні відносини у відповідних сферах державного управління, із відповідними положеннями Закону України "Про центральні органи виконавчої влади", які подекуди виглядають вразливими у концептуальному відношенні, оскільки багато в чому не узгоджуються із закономірностями соціального управління (різновидом якого є державне управління), які досліджуються теорією соціального (державного) управління. 

3.1. Зокрема, такий характер властивий статтям 13 та 21 цього Закону, що визначають порядок утворення та основи правового статусу територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. За змістом відповідних положень цих статей територіальні органи міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади, які є юридичними особами публічного права, утворюються, ліквідовуються, реорганізовуються за поданням міністра Кабінетом Міністрів України, а територіальні органи міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади як структурні підрозділи апарату міністерства, що не мають статусу юридичної особи, можуть у першому випадку утворюватися, ліквідовуватися, реорганізовуватися міністром за погодженням із Кабінетом Міністрів України, а у другому випадку – керівником центрального органу виконавчої влади за погодженням з міністром, який спрямовує та координує діяльність центрального органу виконавчої влади, та Кабінетом Міністрів України. 
При цьому територіальні органи міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади утворюються у випадках, коли їх створення передбачено положенням про міністерство чи інший центральний орган виконавчої влади, затвердженим Президентом України.

В руслі такого підходу у законопроекті пропонується у законодавчих актах, до яких вносяться зміни, замінити формулювання, за змістом яких управління у відповідних сферах здійснюється через систему відповідних територіальних органів виконавчої влади спеціальної компетенції, формулюваннями, згідно з якими державне управління у відповідних сферах нібито має здійснюватися виключно центральними органами виконавчої влади, що забезпечують формування або реалізують державну політику у тій чи іншій сфері, що не узгоджується із закономірностями здійснення соціального управління, різновидом якого є державне управління, яке здійснюється (або об’єктивно має здійснюватися) через розгалужену систему центральних та територіальних органів виконавчої влади як загальної, так і спеціальної компетенції. Річ у тому, що будь-яка сфера суспільного життя, яка є об’єктом державного управління (наприклад, сфера освіти), з точки зору системного підходу є надскладною соціальною системою, у зв’язку з чим виникає об’єктивна потреба у створенні проміжних рівнів управління у вигляді місцевих органів управління, які в Законі України "Про центральні органи виконавчої влади" визначаються як територіальні органи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, хоча коректніше було б назвати їх місцевими, оскільки діяльність всіх органів виконавчої влади поширюється на певну територію. 
Проявом реалізації зазначеної закономірності є здійснення державного управління у відповідних сферах суспільного життя на основі принципу оптимального поєднання централізації і децентралізації, який чомусь навіть не згадується у Законі України "Про центральні органи виконавчої влади". Тим часом явища централізації і децентралізації об’єктивно притаманні будь-яким видам соціального управління, в тому числі державному управлінню, яке відбувається в процесі реалізації державної влади. І зумовлено це неможливістю здійснення всіх управлінських функцій з боку лише відповідних міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. Якщо поняття «централізація» (від лат. centralis – серединний)  означає зосередження більшої частини повноважень по здійсненню державних функцій у віданні центральних органів, то поняття "децентралізація" (завдяки префіксу "де...") означає розподіл повноважень по здійсненню владних управлінських функцій між відповідними органами виконавчої влади, які утворюються на різних рівнях адміністративно-територіального устрою держави, який призначений для ефективного здійснення державних функцій на місцях. 
Натомість у законопроекті ігноруються зазначені закономірності здійснення державного управління. Приміром, у назві та абзаці першому чинної редакції статті 188-8 Кодексу України про адміністративні правопорушення, яка встановлює адміністративну відповідальність за невиконання приписів та постанов посадових осіб органів державного пожежного нагляду, пропонується слова "органів державного пожежного нагляду" замінити словами "центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням законодавства про пожежну і техногенну безпеку", що виглядає неприйнятним. Адже за її змістом можна дійти висновку, що винні особи нестимуть адміністративну відповідальність за невиконання законних вимог посадових осіб лише центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням законодавства про пожежну і техногенну безпеку, що, звісна річ, виглядає нереальним. Адже, як уже зазначалося вище, будь-яка державна функція, в тому числі функція адміністративного переслідування за відповідні правопорушення, здійснюється через розгалужену систему центральних та місцевих органів виконавчої влади, їх посадових осіб, які з цією метою наділяються відповідними повноваженнями. Аналогічні зауваження актуальні і для багатьох інших положень законопроекту, де пропонується реалізацію відповідних функцій покласти виключно на відповідні центральні органи виконавчої влади.
3.2. За змістом відповідних положень Закону України "Про центральні органи виконавчої влади" (статті 16 та 17) інші центральні органи виконавчої влади, які утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики, поділяються на служби, агентства, інспекції. При цьому у разі якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з надання адміністративних послуг фізичним і юридичним особам, центральний орган виконавчої влади утворюється як служба. Якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з управління об’єктами державної власності, що належать до сфери його управління, центральний орган виконавчої влади утворюється як агентство, а якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають контрольно-наглядові функції за дотриманням державними органами, органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами, юридичними та фізичними особами актів законодавства, центральний орган виконавчої влади утворюється як інспекція.
Залишаючи поза межами наукової оцінки критерії відповідної класифікації, зазначимо, що поділ інших центральних органів виконавчої влади на служби, агентства, інспекції не дістав послідовного втілення у поданих законопроектах. За приклад може слугувати законопроект № 10224, де назва органів державної податкової служби чомусь залишається незмінною. Тим часом зазначені органи за своєю природою об’єктивно є контрольно-наглядовими органами, що наділені досить широкими повноваженнями у сфері здійснення відповідного контролю, включаючи повноваження щодо застосовування заходів державного примусу, що дає підстави кваліфікувати їх як інспекції.
3.3. За Законом України "Про центральні органи виконавчої влади" міністерства забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох сферах, а інші центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики. Відповідно до цього основними завданнями міністерства як органу, що забезпечує формування та реалізує державну політику в одній чи декількох сферах, зокрема, є "забезпечення нормативно-правового регулювання", а завданнями інших  центральних органів виконавчої влади є: 1) надання адміністративних послуг; 2) здійснення державного нагляду (контролю); 3) управління об'єктами державної власності тощо. В результаті цього міністерства уповноважуються цим Законом на видання у межах своїх повноважень наказів (у тому числі нормативно-правового змісту), які є обов'язковими для виконання центральними органами виконавчої влади, їх територіальними органами, місцевими державними адміністраціями, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами і організаціями всіх форм власності та громадянами (стаття 15). Що ж стосується інших центральних органів виконавчої влади, то вони уповноважуються на видання у межах своїх повноважень наказів "організаційно-розпорядчого характеру" (стаття 23), природа яких є невизначеною. У зв’язку з цим є підстави вважати, що “інші” центральні органи виконавчої влади позбавляються права видавати накази нормативно-правового змісту. 
У руслі такого підходу у законопроекті пропонується всі повноваження щодо видання нормативно-правових актів віднести до відання міністерств, позбавивши функції підзаконного нормативно-правового регулювання інші центральні органи виконавчої влади, з чим навряд чи можна однозначно погодися. Слід зважати на те, що функція нормативного регулювання об’єктивно є однією з загальних функцією державного управління, а тому вона є складовою змісту управлінської діяльності будь-якого органу виконавчої влади, що передбачає видання у межах його повноважень, визначених законом, не тільки так званих актів організаційно-розпорядчого характеру, а й нормативно-правових актів. Це зумовлено потребами оптимального поєднання централізації і децентралізації державного управління, що має супроводжуватися розподілом відповідних повноважень і у сфері нормативного регулювання між міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів. Принагідно відзначимо, що відповідно до чинного законодавства України нормативно-правові акти мають право видавати місцеві державні адміністрації та органи місцевого самоврядування, у зв’язку з чим пропозиція позбавити відповідні центральні органи виконавчої влади, повноваження яких поширюються на всю територію держави, права видавати такі акти виглядає не зовсім логічною.

4. У проекті передбачається вилучення із законів приписів, у яких згадується власна назва органу виконавчої влади, та пропонується вміщення замість них згадки про ЦОВВ, “який реалізує /формує політику” у конкретній галузі. Головне управління підтримує необхідність вилучення з текстів законів положень, які вміщують конкретні (власні) назви певних ЦОВВ. Разом із тим звертаємо увагу на непослідовність внесення такого роду змін до законів, які піддаються коригуванню. Адже у багатьох випадках власні назви тих чи інших ЦОВВ залишаються у законах. Ще більш незрозумілими виглядають зміни, за якими у статті певного закону назви більшості міністерств та служб замінюються на “безособове” формулювання, але при цьому деякі назви  залишаються без змін. Наприклад, у статті 20 Закону України "Про Державну прикордонну службу" (підпункт 3 пункту 26 розділу І проекту)  назви Державної митної служби України та Міністерства транспорту України замінюються на "центральні органи виконавчої влади…", але у пункті 19 цієї статті залишено згадку про Державну митну службу України. Не змінюється і згадка про Міністерство охорони здоров’я у статті 33-1 Закону України "Про обов'язкове страхування цивільно-правової відповідальності власників наземних транспортних засобів" (підпункт 3 пункту 33 розділу І проекту). 

5. У законопроекті відсутня термінологічна єдність щодо “безособових” згадок про відповідні ЦОВВ. Наприклад, ним пропонується змінити назву центрального органу виконавчої влади з питань надзвичайних ситуацій та у справах захисту населення від наслідків Чорнобильської катастрофи (МНС) на: 1) "центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сферах цивільного захисту, рятувальної справи (статті 9, 16, 16-1 Закону України "Про аварійно-рятувальні служби"); 2) центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політику у сферах цивільного захисту, рятувальної справи, пожежної і техногенної безпеки (стаття 8 Закону України "Про аварійно-рятувальні служби"); 3) центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері цивільного захисту (стаття 10 Закону України "Про правовий режим надзвичайного стану") (на сьогоднішній день це не МНС, а Державна інспекція техногенної безпеки України); 4) центральні органи виконавчої влади, що забезпечують формування та реалізують державну політику у сферах цивільного захисту (стаття 14 Закону України "Про аварійно-рятувальні служби"); 5) центральні органи виконавчої влади, що реалізують державну політику у сферах цивільного захисту, нагляду і контролю за станом захисту територій від надзвичайних ситуацій природного та техногенного характеру (стаття 18 Закону України "Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру"); 6) центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань цивільного захисту, нагляду та контролю за станом захисту територій від надзвичайних ситуацій природного та техногенного характеру (стаття 188-16 КУпАП); 7) центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням законодавства про пожежну і техногенну безпеку (стаття 188-8 КУпАП) тощо.

Виходячи із наведених формулювань незрозуміло, чи йдеться у наведених фрагментах законопроекту тільки про МНС, чи й про інші ЦОВВ. Крім того, у контексті розмежування таких повноважень, як формування державної політики у відповідній сфері та її реалізація, логічно виникає питання: чи здійснюються ці повноваження одним і тим самим органом, а чи кількома?

При цьому звертаємо увагу, що відповідно до Положення про це Міністерство, затвердженого Указом Президента України від 6 квітня 2011 року № 402/2011, МНС України є головним органом у системі центральних органів виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної політики у сфері цивільного захисту, рятувальної справи та гасіння пожеж, державного нагляду у сфері техногенної, пожежної, промислової безпеки та гірничого нагляду,…, а також гідрометеорологічної діяльності. 

Зауваження до окремих положень законопроекту

Щодо змін до КУпАП (пункт 1 розділу І законопроекту)
1. На сьогоднішній день КУпАП містить в собі більше 40 складів адміністративних правопорушень, які передбачають відповідальність за невиконання приписів або законних вимог, або ухилення від виконання, або перешкоджання посадовим особам, які мають відповідні повноваження, щодо усунення порушень законодавства або виконання покладених на них обов’язків. Вказані склади правопорушень відрізняються між собою лише належністю посадових осіб до того чи іншого державного органу. 

Аналіз змін, які вносились до КУпАП останнім часом, виявляє тенденцію до збільшення кількості таких складів адміністративних правопорушень. Таку тенденцію не можна визнати позитивною, оскільки вказаний Кодекс перевантажується значною кількістю статей, які, по суті, мають спільний предмет регулювання – встановлений порядок управління. У той же час, відповідальність за правопорушення, передбачені цими статтями, суттєво відрізняється, що свідчіть про відмінності у підході держави до захисту цих правовідносин. У результаті складається ситуація, коли за дуже схожі за своїм характером та ступенем шкідливості правопорушення може наставати різна відповідальність, що є неприпустимим.

На підставі викладеного, і з урахуванням того, що законопроектом пропонується внести зміни до значної кількості статей КУпАП (з метою уточнення назв органів виконавчої влади та їх повноважень), доцільно було б провести уніфікацію вказаних правопорушень.

2. Відповідно до приписів законопроекту, у назві та частині першій статті 188-28, у пунктах 2 і 3 статті 222, у частині першій статті 265-1, частинах першій та другій статті 265-2 та частині першій статті 265-3 КУпАП слова "Державна автомобільна інспекція" пропонується замінити словами "відповідний підрозділ Міністерства внутрішніх справ України, що забезпечує безпеку дорожнього руху". У той же час у частині другій статті 321 КУпАП власна назва цієї інспекції залишилась без змін.

3. Відповідно до Положення про Державну архітектурно-будівельну інспекцію України (Держархбудінспекція України), затвердженого Указом Президента України від 13 квітня 2011 року № 452/2011, вона є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України, входить до системи органів виконавчої влади і забезпечує реалізацію державної політики з питань державного архітектурно-будівельного контролю, контролю у сфері житлово-комунального господарства. 

Натомість, у запропонованих проектом змінах до статті 188-42 КУпАП вказаний орган позначається як "центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань державного архітектурно-будівельного контролю (далі – орган державного архітектурно-будівельного контролю)".  Назва (нехай і “безособова”) певного органу виконавчої влади повинна бути однаковою незалежно від кількості разів її застосування у тексті відповідної статті КУпАП.

4. Внесення змін до статті 221 КУпАП щодо виключення з повноважень суду права розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені статтею 203, статтями 204, 205 та 206 КУпАП потребує внесення відповідних змін й до абзацу другого пункту 1 частини першої статті 255, зокрема, щодо виключення із зазначеної норми повноважень посадових осіб органів внутрішніх справ права складати протоколи про вчинення правопорушень, передбачених частиною першою статті 203, статей 204, 205 та 206 КУпАП. У разі прийняття змін, передбачених у підпункті 6 пункту 1 розділу І законопроекту такі повноваження відійдуть до компетенції посадових осіб центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб. Втім, повноваження вказаних посадових осіб уже передбачені чинною частиною другою статті 255 КУпАП.

5. Законопроектом пропонується доповнити КУпАП новою статтею 222-2, згідно з якою "центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб", наділяється правом розглядати справи про адміністративні правопорушення, які передбачені статтями 197-201 КУпАП, а також частиною першою статті 203, статтями 204, 205, 206 КУпАП. Одночасно органи внутрішніх справ позбавляються права розглядати справи про адміністративні правопорушення, які передбачені статтями 197-201 КУпАП. У той же час за органами внутрішніх справ залишається право розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені статтею 203 КУпАП. Виходячи з цього не зрозуміло, як будуть розподілятись повноваження "центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб" та органів внутрішніх справ щодо розгляду адміністративних справ, передбачених цією статтею. У законопроекті відповіді на це питання не міститься.

Крім того, звертаємо увагу, що відповідно до Положення про Державну міграційну службу України, затвердженого Указом Президента України від 6 квітня 2011 року № 405/2011 вказаний орган входить до системи органів виконавчої влади та утворюється для реалізації державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів. У той же час в законопроекті (зміни до статей 222-2, 262, 264 КУпАП) цей орган має назву "центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб", що відрізняється від визначення, яке дається в Положенні про цей орган.

6. Зміни, які законопроектом пропонується внести до статті 222 КУпАП, спрямовані на вдосконалення повноважень органів внутрішніх справ та перерозподіл їх з іншими новоствореними органами виконавчої влади. Враховуючи таку спрямованість законопроекту, доцільно було б звернути увагу на наступне. 

Санкція частини першої статті 44 КУпАП передбачає накладення стягнення у вигляді адміністративного арешту. Застосування цього виду стягнення є виключною компетенцією суду. Проте, поряд з цим, правом розглядати справи за частиною першою цієї статті наділені також і посадові особи органів внутрішніх справ. Аналогічна ситуація склалася зі статтею 173 КУпАП, санкція якої передбачає застосування виправних або громадських робіт, або адміністративного арешту, що також є виключною компетенцією суду. У зв'язку з цим вважаємо, що посилання на частину першу статті 44 та статтю 173 підлягає виключенню із статті 222 КУпАП. Але законопроектом таких змін не передбачається.

7. Утворення Державної міграційної служби України і наділення її повноваженнями щодо притягнення винних осіб до адміністративної відповідальності потребує чіткого законодавчого врегулювання, у тому числі і визначення повноважень конкретних посадових осіб розглядати справи про адміністративні правопорушення і накладати адміністративні стягнення. Проте у законопроекті передбачається, що їх повноваження визначаються не законом, а "центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб". 

Відповідно до законопроекту до повноважень центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, віднесено розгляд справ про адміністративні правопорушення, передбачені статтями 197-201, частиною першою статті 203, статтями 204, 205, 206 КУпАП. 

У той же час, відповідно до положень абзацу другого статті 3 Указу Президента України від 6 квітня 2011 року № 405 для забезпечення  виконання покладених на Державну міграційну службу України завдань з реалізації державної політики у сфері протидії нелегальній міграції, а також притягнення до адміністративної відповідальності за порушення законодавства у сфері реєстрації фізичних осіб, видачі документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство, у Міністерстві внутрішніх справ України було створено підрозділ міліції міграційного контролю, який функціонально підпорядковується Державній міграційній службі України. Тобто, структурний підрозділ Міністерства внутрішніх справ України було наділено правом розглядати справи про адміністративні правопорушення, які відповідно до КУпАП віднесені до повноважень Державної міграційної служби України. 

За результатами аналізу наведених положень як законопроекту, так і зазначеного Указу Президента України у першу чергу викликає зауваження взагалі можливість подібного функціонального підпорядкування (коли відповідний структурний підрозділ створюється у системі одного ЦОВВ, а підпорядковується іншому). Адже, відповідно до вимог частини другої статті 19 Конституції України органи державної влади, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Проте, в даному випадку повноваження цих органів визначаються підзаконними актами, а визначення повноважень посадових осіб щодо розгляду адміністративних справ взагалі віднесено до компетенції Державної міграційної служби України.

8. Не можна погодитись у повному обсязі зі змістом змін, які пропонується внести до статті 223 КУпАП. Зокрема, ця стаття визначає повноваження посадових осіб органів Державної інспекції техногенної безпеки України, яка входить до системи центральних органів виконавчої влади і забезпечує реалізацію державної політики у сферах пожежної і техногенної безпеки, здійснення державного нагляду (контролю) у цих сферах, а також щодо контролю за станом цивільного захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій природного та техногенного характеру і діяльності аварійно-рятувальних служб (Указ Президента України від 6 квітня 2011 року № 392/2011). Натомість, у законопроекті (зміни до статей 188-8, 223 КУпАП) цей орган має назву "центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням законодавства про пожежну і техногенну безпеку" , що відрізняється від визначення, яке дається в Положенні про цей орган. Так, наприклад, "забезпечення реалізації державної політики…" та "реалізація державної політики…", на думку Головного управління, відрізняються змістовним наповненням, обсягом повноважень тощо.

Аналогічні зауваження можна висловити і щодо змін, запропонованих законопроектом до статті 231 КУпАП (підпункт 10 пункту 1 розділу І законопроекту), а також змін, передбачених підпунктом 16 пункту 1 розділу І законопроекту стосовно повноважень ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері охорони праці.

Щодо змін до Кодексу адміністративного судочинства України (пункт 2 розділу І законопроекту)

Запропоновані проектом зміни до статті 183-5 цього Кодексу є юридично некоректними. Внесення їх до вказаної статті (без їх коригування з урахуванням відповідних положень Пояснювальної записки до законопроекту) призведе до того, що органи охорони державного кордону та Служби безпеки України будуть позбавлені можливості звертатися до адміністративного суду з позовом про примусове видворення іноземців та осіб без громадянства і затримання їх у зв'язку з таким видворенням. При цьому єдиним державним органом, уповноваженим на такі дії, стане виключно центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері міграції, яким наразі (відповідно до Указу Президента України від 6 квітня 2011 року № 405/2011) є Державна міграційна служба України.

У зв'язку з цим вважаємо, що зазначені положення законопроекту потребують суттєвого редакційного коригування.

Щодо змін до Закону України "Про міліцію"(пункт 3 розділу І законопроекту)

1. Частиною одинадцятою статті 7 Закону України "Про міліцію" (у редакції законопроекту) встановлюється, що "Начальники головних управлінь, управлінь Міністерства внутрішніх справ України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві, Севастополі, на транспорті, а також їх заступники призначаються на посаду і звільняються з посади Міністром внутрішніх справ України без погодження з органами місцевого самоврядування, місцевими органами виконавчої влади та їх посадовими особами". Тобто вказане положення не передбачає проведення обов’язкової процедури погодження призначення керівників територіальних органів Міністерства внутрішніх справ України, зокрема, начальника головного управління МВС України в Автономній Республіці Крим – з Верховною Радою Автономної Республіки Крим, його заступників – з Головою Верховної Ради Автономної Республіки Крим, а начальників головних управлінь, управлінь МВС України в областях, містах Києві, Севастополі, на транспорті – з відповідними головами державної адміністрації.

Це положення законопроекту не може бути визнано прийнятним, оскільки воно не відповідає Основному Закону України і не узгоджується з вимогами інших законодавчих актів. Зокрема, в Автономній Республіці Крим погодження призначення на посаду та звільнення керівників територіальних органів МВС України передбачено Конституцією Автономної Республіки Крим. Так, відповідно до приписів пункту 25 частини другої статті 26 Конституції АРК до компетенції Верховної Ради Автономної Республіки Крим відноситься погодження призначення на посаду і звільнення з посади начальника Головного управління Міністерства внутрішніх справ України в Криму. У свою чергу, Голова Верховної Ради Автономної Республіки Крим погоджує призначення на посади і звільнення з посад заступників начальника Головного управління Міністерства внутрішніх справ України в Криму, начальників міських і районних відділів внутрішніх справ Головного управління Міністерства внутрішніх справ України в Криму(пункт 10 частини третьої статті 29 Конституції АРК). Скасування відповідного права органів влади та посадових осіб Автономної Республіки Крим порушує гарантоване Конституцією України (стаття 134) право автономії вирішувати в межах повноважень, визначених Конституцією України, питання, віднесені до її відання. 

Водночас слід зазначити, що пунктом 10 частини другої статті 8 Закону України "Про центральні органи виконавчої влади" (який є базовим щодо визначення організації, повноважень та порядку діяльності центральних органів виконавчої влади України) встановлено, що призначення міністром на посади керівників територіальних органів міністерства та звільнення їх з посад відбувається за погодженням з головами місцевих державних адміністрацій.

Аналогічні зауваження стосуються також положень частини дванадцятої статті 7 Закону України "Про міліцію" (в редакції законопроекту), оскільки ними не вимагається такого погодження рішення Міністра внутрішніх справ України про призначення або звільнення начальників районних, районних у містах, міських, лінійних управлінь (відділів) головних управлінь, управлінь Міністерства внутрішніх справ України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі, на транспорті.

2. Доповнення частини першої статті 10 вказаного Закону новим пунктом 6 вважаємо недоцільним. Адже прийняття рішення про накладення адміністративних стягнень є невід'ємною складовою такого повноваження міліції, як здійснення провадження у справах про адміністративні правопорушення, розгляд яких покладено на органи внутрішніх справ (про що йдеться у запропонованому проектом пункті 5 зазначеної статті).

Щодо змін до Закону України "Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи"(пункт 4 розділу І законопроекту)

1. Викликає зауваження вилучення із статті 2 Закону України "Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи" положень про Національну комісію з радіаційного захисту населення України. Зазначена комісія здійснює свої повноваження на підставі Положення про Національну комісію з радіаційного захисту населення України, затвердженого постановою Верховної Ради України від 6 жовтня 2009 року № 1630-VI, і є постійно діючим вищим незалежним колегіальним науково-експертним дорадчо-консультативним органом з питань протирадіаційного захисту та радіаційної безпеки населення України. Вважаємо, що вилучення згадки про цю комісію із Закону без прийняття рішення про її ліквідацію є безпідставним. Аналогічне зауваження стосується й змін до статті 2 Закону України "Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи" (пункт 5 розділу І проекту).

2. У чинній редакції варто залишити статтю 13 Закону "Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи", у якій визначається перелік обов'язкових заходів, що здійснюються в зонах відчуження та безумовного (обов'язкового) відселення. У проекті ж замість визначення обов'язкових заходів пропонується здійснювати контроль за їх виконанням. Однак, питанням державного контролю у зазначеній сфері присвячені окремі статті (статті 20, 21) цього Закону.

3. У запропонованих змінах використовуються форми “безособових” назв ЦОВВ, які неможливо ідентифікувати (тобто неможливо визначити, про який орган йдеться), а ЦОВВ, про які йдеться у проекті, у деяких випадках не мають нічого спільного з тими органами, які згадуються у чинних нормах законів, до яких вносяться зміни.


Наприклад, незрозуміло, яким органом на практиці є згаданий у змінах до статей 16, 18, 21 зазначеного вище Закону "центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища". Такого органу не створено. Його функції здійснює Мінприроди України, що у змінах до статті 2 цього Закону визначений як орган, що "забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища". Зазначимо, що відповідно до Положення про Міністерство екології та природних ресурсів України, затвердженого Указом Президента України від 13 квітня 2011 року № 452/2011, Мінприроди України є головним органом у системі центральних органів виконавчої влади у формуванні і забезпеченні реалізації державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, екологічної та у межах своєї компетенції біологічної, генетичної та радіаційної безпеки тощо. Тобто, Мінприроди України як центральний орган виконавчої влади відповідає як за формування, так і за реалізацію політики у сфері охорони навколишнього природного середовища. 

При цьому у змінах до статті 29 Закону України “Про питну воду та питне водопостачання” (пункт 24 розділу І проекту) Мінприроди України називається "центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері екологічної безпеки", що не узгоджується із зазначеним вище.


У свою чергу, Міністерство охорони здоров’я України, діяльність якого передбачена Законом "Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи", у проекті має декілька назв, а саме: “центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони здоров'я” (стаття 2 Закону); "центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони здоров'я" (частина перша статті 21 Закону), “центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення” (частина четверта статті 21 Закону).

Аналогічно, викликають зауваження відповідні зміни до Закону України "Про основи містобудування" (пункт 7 розділу І проекту). Зокрема, у змінах до статті 7 цього Закону визначається, що державне регулювання у сфері містобудування здійснюється "центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері містобудування", "центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері містобудування", "центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань державного архітектурно-будівельного контролю".

Однак на практиці, зокрема відповідно до Положення про Міністерство регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України, затвердженого Указом Президента України від 31 травня 2011 року № 633/2011, зазначене Міністерство є головним органом у системі центральних органів виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної житлової політики і політики у сфері будівництва, архітектури, містобудування та житлово-комунального господарства. Тобто, діяльності центрального органу виконавчої влади, що "реалізує державну політику у сфері містобудування" не передбачено. Відповідно до розділу ІV Схеми організації та взаємодії центральних органів виконавчої влади, затвердженої Указом Президента України від 9 грудня 2010 року № 1085/2010 "Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади", через Міністра регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України Урядом України спрямовується і координується лише діяльність державної архітектурно-будівельної інспекції України. 

Відповідно, зазначене стосується й змін до Закону України "Про архітектурну діяльність" (пункт 13 розділу І проекту), Гірничого закону України (пункт 14 розділу І проекту)), Закону України "Про благоустрій населених пунктів (пункт 36 розділу І проекту) тощо. 

При цьому у змінах до Закону України "Про будівельні норми" (пункт 44 розділу І проекту) вказане Міністерство (що забезпечує формування державної політики у сфері містобудування) називається "центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері будівництва". 

Не передбачено у зазначеній вище Схемі організації та взаємодії центральних органів виконавчої влади й згаданих у проекті "центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері гідрометеорологічної діяльності" (зміни до Закону України "Про гідрометеорологічну діяльність", пункт 11 розділу І проекту); "центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах цивільного захисту, рятувальної справи" (зміни до Закону України "Про аварійно-рятувальні служби", пункт 15 розділу І проекту); "центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері цивільного захисту" (зміни до Закону України "Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру", пункт 19 розділу І проекту). На практиці функції цих органів виконує Міністерство надзвичайних ситуацій України. 

Щодо змін до Закону України "Про об'єкти підвищеної небезпеки" (пункт 21 розділу І законопроекту)

Сумнівними, на наш погляд є запропоновані проектом зміни до статей 13 та 15 цього Закону, відповідно до яких надання дозволу на експлуатацію об'єктів підвищеної небезпеки, а також надання інформації суб'єктом господарювання про ці об'єкти належатиме до компетенції не територіальних органів спеціально уповноважених центральних органів виконавчої влади (як це передбачено чинним Законом), а лише відповідних центральних органів виконавчої влади. У разі прийняття запропонованих змін може суттєво ускладнитись практична реалізація положень цього Закону, оскільки обласна, Київська або Севастопольська міська державні адміністрації, виконавчі органи селищної або міської рад, у строк не більше місяця з дати отримання заяви будуть змушені погоджувати свій дозвіл на експлуатацію об'єкта підвищеної небезпеки у відповідному міністерстві, розташованому у місті Києві, а не за місцем свого розташування у відповідних територіальних органах.

Щодо змін до Закону України "Про імміграцію" (пункт 22 розділу І законопроекту)
У разі внесення запропонованих змін до Закону України "Про імміграцію" неможливо буде визначити орган, який видає дозволи на імміграцію. Адже в статті 6 цього Закону, яка визначає повноваження спеціально уповноваженого центрального органу з питань імміграції, повноваження "приймати рішення про надання дозволу на імміграцію" пропонується замінити на "організовує роботу з прийняття рішень про надання дозволу на імміграцію" (підпункт 2 пункту 22 розділу І проекту). 

Щодо змін до законів України "Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів" та "Про Державний реєстр виборців" (пункти 45, 46 розділу І законопроекту)


Змінами до законів України "Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів" (пункт 46 Розділу І проекту) та "Про Державний реєстр виборців" (пункт 46 розділу І проекту), пропонується: положення про те, що саме керівники відповідних районних (міських, районних у містах) органів Міністерства внутрішніх справ України подають органам ведення Державного реєстру виборців відповідні відомості про громадян України, змінити на приписи про те, що такі відомості подає "уповноважена центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері реєстрації фізичних осіб, посадова особа". Вказані зміни погіршують правове регулювання реалізації виборчих прав громадян, зокрема щодо гарантій своєчасного поновлення даних Державного реєстру виборців, оскільки законодавчо закріплені обов’язки у цьому питанні конкретних посадових осіб пропонується замінити згадкою про посадову особу, яку неможливо точно визначити.

Щодо змін до Закону України " Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту " (пункт 48 розділу І законопроекту)

1. Незрозумілою є потреба у вилученні частини дев'ятої статті 10 Закону України "Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту" (підпункт 5 пункту 48 розділу І проекту), в якій передбачається, що посвідчення біженця чи посвідчення особи, яка потребує додаткового захисту, є підставою для реєстрації в органі міграційної служби за місцем проживання біженця або особи, яка потребує додаткового захисту. 

2. Також незрозумілим є запропонований зміст статті 16 зазначеного Закону (підпункт 9 пункту 48 Розділу І проекту). В діючій редакції цієї статті закріплений обов’язок особи, яку визнано біженцем, повідомляти протягом десяти робочих днів орган міграційної служби за місцем проживання про зміну місця проживання. У проекті ж пропонується про ці зміни повідомляти центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту. Також пропонується закріпити, що особа зобов’язана знятися та стати на облік в центральному органі виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері біженців за новим місцем проживання. Оскільки центральний орган виконавчої влади поширює свою юрисдикцію на всю територію України, то важко зрозуміти доцільність запропонованих змін.
Щодо змін до Закон України "Про протидію торгівлі людьми" (пункт 49 розділу І законопроекту)

Не можна погодитися із пропозицією законопроекту щодо визнання Президента України суб'єктом, який здійснює заходи у сфері протидії торгівлі людьми і наділення його повноваженнями щодо визначення національного координатора у цій сфері (див. зміни до статті 5 та нову статтю 5-1). Така позиція обумовлена тим, що згідно з вимогами статті 106 Основного Закону України, повноваження Президента України не можуть виходити за межі, передбачені Конституцією України, а положення Конституції не наділяють Главу держави такими повноваженнями.

Законопроект містить також інші недоліки, що вносять додаткові суперечності у систему ЦОВВ та розмежування між ними відповідних повноважень. В цілому положення законопроекту значно знижують ясність та визначеність тих положень діючих законів, до яких пропонується внести зміни.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на  доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
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