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До реєстр. № 10219
                                                                                                           (друге читання)

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту 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»
(реєстраційний № 10219)

У Головному юридичному управлінні розглянуто текст проекту 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», підготовленого Комітетом з питань законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності до розгляду парламентом у другому читанні.

Підтримуючи зауваження Головного науково-експертного управління до цього законопроекту, які залишилися актуальними, вважаємо за необхідне ще раз звернути увагу на ті його положення, що не узгоджуються з Конституцією та законами України, а також не враховують правових позицій Конституційного Суду України. 

Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення
Проектом пропонується внести зміни до значної частини статей Кодексу щодо уточнення назв органів виконавчої влади та їх повноважень. При цьому звертаємо увагу, що деякі положення законопроекту потребують відповідного коригування, зокрема.

1. Зміни до статей 140, 188-28, 222, 265-1, 265-2, 265-3 та 321 мають бути узгодженні з положеннями законів України «Про дорожній рух» та «Про загальну структуру і чисельність Міністерства внутрішніх справ України».

2. Проектом пропонується внести зміни до статті 188-8, а саме: 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». Відповідно ж до статті 7 Закону України «Про пожежну безпеку» посадові особи органів державного пожежного нагляду наділені правом давати обов’язкові для виконання розпорядження (приписи) про усунення порушень і недоліків з питань пожежної безпеки, а також притягати до адміністративної відповідальності посадових осіб, інших працівників підприємств, установ, організацій та громадян, винних, зокрема в невиконанні приписів, постанов органів державного пожежного нагляду. У разі врахування запропонованих Комітетом змін до статті 188-8 винні особи нестимуть відповідальність за невиконання приписів і постанов посадових осіб не всіх органів державного пожежного нагляду, а лише центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням законодавства про пожежну і техногенну безпеку. Таким чином, запропоновані зміни не узгоджуються з положеннями Закону України «Про пожежну безпеку». 

Це саме стосується і змін до статті 188-42.

3. Проектом доповнюється  Кодекс новою статтею 222-2, відповідно до якої центральному  органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції), надається право складати протоколи та розглядати справи за правопорушення, передбачені статтями 197 – 201, частиною першою статті 203, статтями 204 – 206. Від імені зазначеного центрального органу розглядати справи про адміністративні правопорушення та накладати адміністративні стягнення мають право керівник, заступники керівника центрального органу та уповноважені керівником посадові особи цього органу.

Насамперед звертаємо увагу, що відповідно статті 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування,їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Проте всупереч цим конституційним приписам зазначені повноваження Державної міграційної служби України та її посадових осіб передбачено Положенням про Державну міграційну службу України, затвердженим Указом Президента України від 6 квітня 2011 року. Більше того, за редакцією пропонованої статті 222-2 повноваження посадових осіб щодо розгляду адміністративних справ визначатимуться наказом керівника Державної міграційної служби України. Між іншим, такий самий підхід використано у всьому законопроекті й до інших центральних органів виконавчої влади.
Підготовлена до другого читання редакція статті 223 Кодексу, порівняно з прийнятою у першому читанні редакцією, опосередковано окреслює систему територіальних органів у сфері пожежної і техногенної безпеки. Якщо це відповідає загальній концепції законопроекту, то звертаємо увагу на наявність підготовленого до другого читання проекту Кодексу цивільного захисту України (реєстраційний № 10294), з положеннями якого слід узгодити питання щодо системи територіальних органів у сфері пожежної і техногенної безпеки.

У зв’язку з цим, на нашу думку, проект у частині змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації його положень, як того вимагає принцип правової держави і на недопущення чого, зокрема, неодноразово зверталася увага Конституційним Судом України (справа про відповідальність юридичних осіб від 30 травня 2001 року № 7-рп/2001).

Крім того, у разі прийняття парламентом таких змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення у його тексті виникнуть колізії, що ускладнить адміністративну практику та може призвести до інших негативних наслідків.

Щодо змін до Закону України «Про міліцію»

Зокрема, відповідно до пункту 22 частини першої статті 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України належить затвердження загальної структури МВС. Як відомо її затверджено Законом України від 10 січня 2002 року № 2925-III, яким передбачені також і відповідні територіальні органи: головні управління, управління Міністерства внутрішніх справ України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі, управління, відділи Міністерства внутрішніх справ України на транспорті; міські, районні управління та відділи, лінійні управління, відділи, відділення, пункти.


Натомість запропонований у проекті (зміни до статті 7 Закону «Про міліцію») перелік зазначених органів не збігається. 

У контексті ж вимог статті 8 Конституції України у Положенні про це Міністерство мають бути відтворені норми зазначеного Закону, а також закону про міліцію в редакції проекту в частині переліку та правового статусу відповідних територіальних органів МВС, з урахуванням положень Конституції АР Крим.


Відповідно до нової редакції частини четвертої статті 7 Закону України «Про міліцію» «структуру міліції затверджує Міністр внутрішніх справ України». Проте слід зауважити, що: у частині першій цієї статті визначено організаційну структуру міліції; відповідно до нової редакції її частини четвертої загальну структуру та чисельність Міністерства внутрішніх справ затверджує Верховна Рада України; згідно із частиною п’ятою структура підрозділів міліції визначається положенням, яке затверджується Міністром внутрішніх справ України. За такого законодавчого підходу незрозуміло – яку структуру міліції затверджуватиме Міністр внутрішніх справ.  

Частиною одинадцятою статті 7 Закону України «Про міліцію» (в редакції законопроекту) встановлюється, що «начальники головних управлінь, управлінь Міністерства внутрішніх справ України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві, Севастополі, на транспорті, 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», а відповідно до положень частини дванадцятої цієї ж статті – «начальники районних, районних у містах, міських, лінійних управлінь (відділів) головних управлінь, управлінь Міністерства внутрішніх справ в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві, Севастополі, на транспорті, 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». Проте, оскільки відповідно до частини другої статті 1 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» місцева державна адміністрація є місцевим органом виконавчої влади, то вищезазначені положення не узгоджуються з пунктом 10 частини другої статті 8 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з яким призначення міністром на посади керівників територіальних органів міністерства та звільнення їх з посад відбувається за погодженням з головами місцевих державних адміністрацій.  

Такий законодавчий підхід не враховує правової позиції Конституційного Суду України, який дійшов висновку, що визначальними елементами верховенства права є принципи рівності і справедливості, правової визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі (абзац другий підпункту 5.4 пункту 5 мотивувальної частини Рішення від 22 вересня 2005 року № 5).

Щодо змін до Закону України «Про протидію торгівлі людьми» 

Шляхом викладення у новій редакції частини першої статті 5 та доповнення закону новою статтею 5-1 Президент України наділяється таким повноваженням – «визначає національного координатора у сфері протидії торгівлі людьми». Однак це не враховує правової позиції Конституційного Суду України (у пункті 4.2 Рішення від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004 констатовано, що повноваження Верховної Ради України,  як і повноваження Президента України, визначаються Конституцією України).

Водночас звертаємо увагу, що відповідно до існуючої практики подібні питання вирішуються Урядом (розпорядження від 9 червня 2011 року № 553 «Про національного координатора з питань реалізації Стамбульського плану дій по боротьбі з корупцією»).

Щодо існування різних концептуальних підходів у законодавчій практиці

Згідно із частиною другою статті 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. А відповідно до пункту 15 частини першої статті 106 Основного Закону України Президент України утворює, реорганізовує та ліквідовує за поданням Прем'єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади. При цьому Конституцією України передбачено, що:

виключно Кабінет Міністрів України не пізніше 15 вересня кожного року подає до Верховної Ради України проект закону про Державний бюджет України на наступний рік (частина друга статті 96);

акти Президента України видані в межах повноважень, передбачених пунктом 15 статті 106 Конституції України, скріплюються підписами Прем’єр-міністра України і міністра, відповідального за акт та його виконання (частина четверта статті 106). 


За такої конституційної моделі організації публічної влади ініціатором удосконалення системи центральних органів виконавчої влади, в тому числі й створення нових центральних органів виконавчої влади (включаючи існування у їх складі територіальних органів), є Кабінет Міністрів України.


Верховна Рада України, затверджуючи відповідно до пункту 4 статті 85 Конституції України Державний бюджет України та вносячи до нього зміни, визначає на рівні закону (див. додаток № 3 до Закону України «Про Державний бюджет України на 2012 рік») відповідних розпорядників та обсяг коштів на їх утримання (включно з територіальними органами), фіксуючи існуючу систему центральних органів виконавчої влади.

Відтак, Указ Президента України, виданий ним на виконання пункту 15 статті 106 Конституції України, не може не відповідати закону про Державний бюджет України на поточний рік (частина третя статті 106 Конституції України) та частині другій статті 19 Конституції України (Рішення Конституційного Суду України від 28 січня 2003 року № 2-рп/2003).

Однак прийнятий на виконання частини другої статті 120 Конституції України, за якою організація, повноваження і порядок діяльності Кабінету Міністрів України, інших центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України, Закон України «Про центральні органи виконавчої влади» надав Президенту України повноваження, «за яким міністерства, інші центральні органи виконавчої влади здійснюють завдання, визначені законами та покладені на них Президентом України» (статті 7, 17). За цим Законом територіальні органи центрального органу виконавчої влади створюються у випадках, коли їх створення передбачено положенням про міністерство, інший центральний орган виконавчої влади, затвердженим Президентом України (статті 13, 21). 
Таким чином, необхідність створення територіальних органів міністерства, іншого центрального органу виконавчої влади визначається Президентом України шляхом затвердження положення про відповідний орган, а не Верховною Радою України шляхом прийняття закону»
. Відтак, на підставі положень зазначеного Закону Президент України застосував вето до низки прийнятих парламентом законів, визначивши «за необхідне: утриматися від запровадження Кодексом унормування питання щодо функціонування територіальних органів центральних органів виконавчої влади; привести положення Кодексу у відповідність із нормами Конституції України та Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» і виключити з цих положень посилання … на територіальні органи центральних органів виконавчої влади»
.
Слід, однак, зауважити, що відповідно до прийнятого парламентом 4 липня 2012 року і підписаного Президентом України Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення та спрощення процедури державної реєстрації земельних ділянок та речових прав на нерухоме майно» систему органів державної реєстрації прав становлять центральний орган виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері державної реєстрації прав, та структурні підрозділи територіальних органів Міністерства юстиції України, які забезпечують реалізацію його повноважень та є органами державної реєстрації прав». Тобто, безпосередньо у законі визначаються існування і повноваження структурних підрозділів територіальних органів Міністерства юстиції України. Цей законопроект за № 10365 було внесено Кабінетом Міністрів України. 

Такий самий підхід застосовано і в законопроектах про внесення зміни до Закону України «Про нотаріат» (щодо державного регулювання нотаріальної діяльності) (реєстр. № 10364, ініційований Кабінетом Міністрів України), про Державний земельний кадастр» (реєстр. № 8077, внесений народними депутатами України), проекті Кодексу цивільного захисту України (реєстр. № 10294, ініційований Кабінетом Міністрів України)  тощо.

Натомість законопроектом, що розглядається, так само як і низкою інших законопроектів (наприклад, №№ 10218 – 10224, 10268) запропоновано інший підхід, що базується на вищезазначених положеннях Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з яким питання доцільності існування територіальних органів центральних органів виконавчої влади (за винятком МВС) залишаються поза законодавчим урегулюванням, оскільки  частиною третьою статті 13 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» це віднесено до компетенції Президента України всупереч правовій позиції Конституційного Суду України (у пункті 4.2 рішення від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004 констатовано, що повноваження Верховної Ради України,  як і повноваження Президента України, визначаються Конституцією України). 
Зазначене свідчить, що практика реалізації деяких положень Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» призвела до «подвійних стандартів» у законодавчій діяльності.
Необхідно зауважити, що положення розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту щодо визначення термінів набрання чинності цим законом (з дня, наступного за днем його опублікування) та приведення Кабінетом Міністрів України своїх нормативно-правових актів у відповідність із цим законом (протягом трьох місяців з дня набрання чинності) є юридично некоректними, оскільки реалізація положень закону ставиться у залежність від прийняття у майбутньому підзаконних нормативно-правових актів.
Також законопроект потребує техніко-юридичного доопрацювання.

Узагальнюючий висновок: законопроект може бути прийнято в другому читанні за умови врахування висловлених зауважень.
Заступник Керівника

Головного управління                                                                   А. НИЖНИК
� Пропозиції Президента України від 21 грудня 2011 року до Митного кодексу України (реєстр. № 8130-д від 12.05.2011)
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