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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до деяких законів України з питань національної безпеки і оборони»
Законопроект спрямований на впровадження нової Стратегії національної безпеки України «Україна у світі, що змінюється», що введена в дію Указом Президента України від 8 червня 2012 року № 389, шляхом внесення змін до Законів України «Про оборону України», «Про військовий обов'язок і військову службу», «Про Раду національної безпеки і оборони України», «Про державне оборонне замовлення», «Про основи національної безпеки України», «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави» та «Про засади внутрішньої і зовнішньої політики». 
Законопроектом пропонується вилучити термін «воєнна організація», замінивши його терміном «сили оборони» у Законі «Про оборону України» і словосполученням «Збройні Сили України, інші військові формування» у відповідних відмінниках в інших законодавчих актах. 

Крім того, запропоновано внесення змін до закону України «Про Раду національної безпеки і оборони України», наділивши Президента України повноваженнями призначати членами Ради національної безпеки і оборони України (далі - РНБО), крім визначених Законом, також інших осіб, при формуванні персонального складу Ради, а також наділити РНБОУ правом розглядати питання і подавати Президентові України пропозиції щодо невідкладних заходів з розв'язання кризових ситуацій, що загрожують національної безпеки України, здійснювати координацію і контроль за діяльністю органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони, та ряд інших змін і доповнень техніко-юридичного характеру.

Головне науково-експертне управління, проаналізувавши законопроект, вважає за необхідне висловити до його положень зауваження і пропозиції, суть яких полягає у наступному.

Зауваження і пропозиції загального характеру
1. У законопроекті фактично пропонується приводити приписи законодавчих актів «у відповідність» з приписом підзаконного правового акту –  указу Президента України.

З цього приводу слід зауважити, що розвиток законодавства України повинен здійснюватися з урахуванням принципу верховенства закону в системі нормативно-правових актів. Суть цього принципу полягає в тому, що підзаконні акти повинні відповідати законам, видаватися на їх основі та на їх виконання. Такий підхід випливає зі змісту відповідних положень Конституції України, згідно з якими «органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цієї 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». 

У такому контексті очевидним є те, що приписи законів, яким повинен бути властивий стабільний характер, не можуть і не повинні «узгоджуватися» з положеннями указів Президента України. Адже за такої практики у кожному випадку внесення змін до указів Президента, якими затверджується Стратегії національної безпеки України, Воєнна доктрина України або інші підзаконні акти (наприклад, положення про Міністерство оборони України і Генеральний штаб України), законодавчі акти, якими визначаються напрями діяльності, функції та повноваження цих державних органів, будуть «приречені» зазнавати постійних змін та коригувань.

Крім того, звертаємо увагу, що внесення змін у закони відповідно до нової редакції затвердженої Указом Президента України Стратегії національної безпеки України суперечить приписам статті 2 Закону України «Про основи національної безпеки України», де прямо вказується, що «відповідно до цього Закону розробляються і затверджуються Президентом України Стратегія національної безпеки України і Воєнна доктрина України, доктрини, концепції, стратегії і програми, якими визначаються цільові настанови та керівні принципи воєнного будівництва, а також напрями діяльності органів державної влади в конкретній обстановці з метою своєчасного виявлення, відвернення і нейтралізації реальних і потенційних загроз національним інтересам України». 

Натомість, законопроект передбачає застосування прямо протилежного підходу, з чим не можна погодитись.
2. Сумнівним виглядає вилучення із законодавчих актів вже усталеного терміну «воєнна організація». Звертаємо увагу, що відповідно до чинного визначення (стаття 1 Закону України «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави», стаття 1 Закону України «Про основи національної безпеки України») під цим поняттям розуміється охоплена єдиним керівництвом сукупність органів державної влади, військових формувань, утворених відповідно до законів України, діяльність яких перебуває під демократичним цивільним контролем з боку суспільства і безпосередньо спрямована на захист національних інтересів України від зовнішніх та внутрішніх загроз. 
Натомість у Законі «Про оборону України» термін «воєнна організація» запропоновано замінити терміном «сили оборони», який використовується лише один раз у статті 2 Закону і під яким розуміються Збройні Сили України, інші військові формування, у тому числі розвідувальні органи, а також правоохоронні органи, сили цивільного захисту, Державна спеціальна служба транспорту, Державна служба спеціального зв'язку та захисту інформації України в частині залучення до виконання завдань з оборони. В інших законодавчих актах замість терміну «воєнна організація» використовується словосполучення «Збройні Сили України, інші військові формування» у відповідних відмінниках. 
На наш погляд, запропонована термінологічна заміна не є рівноцінною.

Так, термін «воєнна організація» є ширшим у порівнянні із запропонованим і дозволяє охопити демократичним цивільним контролем крім суто військових формувань також інші державні органи, які не відносяться до військових формувань та правоохоронних органів, але залучаються до виконання завдань оборони. 
Крім того, у законодавстві відсутній перелік військових формувань, а наведеному у статті 1 Закону України «Про оборону України» поняттю «військового формування» (під яким розуміється створена відповідно до законодавства України сукупність військових з'єднань і частин та органів управління ними, які комплектуються військовослужбовцями і призначені для оборони України, захисту її суверенітету, державної незалежності і національних інтересів, територіальної цілісності і недоторканності у разі збройної агресії, збройного конфлікту чи загрози нападу шляхом безпосереднього ведення воєнних (бойових) дій) повністю відповідають лише Збройні Сили України. З огляду на зазначене, вважаємо, що відзначені вище законодавчі зміни суттєво скорочують можливості і об’єкти здійснення демократичного цивільного контролю.
Зауваження і пропозиції до окремих положень проекту 
Щодо змін до Закону України «Про оборону України»
На наш погляд, у визначенні сил оборони, яке пропонується включити до цього Закону, на розвідувальні органи некоректно поширюється статус військових формувань. Натомість, відповідно до статті 6 Закону України «Про розвідувальні органи України» розвідувальний орган спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади у справах охорони державного кордону не відноситься до військових формувань (стаття 6 Закону України «Про державну прикордонну службу України»). 
Щодо змін до Закону України «Про демократичний цивільний      контроль над Воєнною організацією і правоохоронними
органами держави»
1. Вважаємо, що у законопроекті приділено недостатню увагу удосконаленню терміну «правоохоронні органи», оскільки запропоновані зміни зводяться лише до додавання у визначенні вказаного терміну слова «державні», що не усуває неповноту і нечіткість цього поняття. Так, законопроектом правоохоронні органи держави визначаються як державні органи, які відповідно до законодавства здійснюють правозастосовні або правоохоронні функції. Однак, чинне законодавство не містить визначення таких понять як «правоохоронні функції» і «правозастосовні функції». При цьому слід зазначити, що немає жодного державного (і не тільки державного) органу, який би у своїй діяльності не застосовував правові норми, тобто не виконував правозастосовних функцій. Такі функції виконують усі державні органи.

Проблема полягає у тому, що у законодавстві немає чіткого визначення поняття правоохоронної діяльності, немає і вичерпного переліку правоохоронних органів. У різних законодавчих актах поняття та перелік правоохоронних органів визначаються по-різному. Найширший (але не беззаперечний) їх перелік міститься у статті 2 Закону України «Про державний захист працівників суду і правоохоронних органів». Термін «правоохоронні органи» згадується також у законах «Про громадянство України», «Про державну таємницю», «Про захист суспільної моралі», «Про заходи протидії незаконному обігу наркотичних засобів, психотропних речовин і прекурсорів та зловживання ними», «Про контррозвідувальну діяльність», «Про основи національної безпеки України», «Про поховання та похоронну справу», «Про участь громадян в охороні громадського порядку та державного кордону». 

Окрім перелічених законів, термін «правоохоронні органи» згадується ще у двадцяти інших законах України та численних нормативних актах Президента та Кабінету Міністрів України. 

Причому у різних правових актах поняття правоохоронної діяльності та правоохоронних органів тлумачаться по-різному, а часто навіть суперечать одне одному. 

Нечітке й суперечливе вживання законодавцем терміна «правоохоронні органи» свідчить про відсутність єдиного підходу в його розумінні й тлумаченні. Це ускладнює розв’язання теоретичних проблем у цій сфері, негативно впливає на правове регулювання компетенції правоохоронних органів, правове й соціальне становище їхніх працівників, а отже, на їхню діяльність загалом.

Найприйнятніше визначення терміна «правоохоронні органи» міститься у чинній редакції ч. 4 статті 1 Закону України «Про демократичний цивільний контроль над воєнною організацією і правоохоронними органами держави», проте, як було вже вказано, воно є неповним і недосконалим, а законопроект не усуває вказані прогалини.

2. Звертаємо увагу, що за змістом запропонованої редакції статті 14 щодо здійснення РНБО контролю над центральними органами виконавчої влади, у підпорядкуванні яких знаходяться військові формування, та центральними органами виконавчої влади - правоохоронними органами держави ряд військових формувань і правоохоронних органів держави не  підпадатимуть під контроль РНБО. 

Так, Служба зовнішньої розвідки України як військове формування не знаходиться у підпорядкуванні будь-якого центрального органу виконавчої влади (див. статтю 1 Закону України «Про Службу зовнішньої розвідки України»).
З іншого боку, такі правоохоронні органи спеціального призначення, як Служба безпеки України (стаття 1 Закону України «Про службу безпеки України), Управління державної охорони України (стаття 11 Закону України «Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб») не входять до системи центральних органів виконавчої влади і безпосередньо підпорядковуються Президентові України. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
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