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              До реєстр. № 2104 від 20.02.2008 р.

                                         Н. д. В. Коновалюк

В И С Н О В О К

на проект Закону України “Про Регламент

Верховної Ради України”

(реєстр. №2104 від 20.02.2008р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений законопроект, яким пропонується визначити правові засади формування організаційних структур та робочих органів Верховної Ради України, встановлення порядку підготовки і проведення сесій Верховної Ради України та її засідань, законодавчу процедуру та процедури розгляду інших питань.

Аналіз положень проекту дає підстави висловити щодо них наступні зауваження.

1. В основу поданого законопроекту покладені положення законопроекту із такою ж назвою за реєстр. № 1039 від 21.05.2002 того ж суб’єкта законодавчої ініціативи. Очевидно, саме з цією обставиною пов’язані стилістичні та редакційні недоліки запропонованого проекту, оскільки його положення, на відміну від приписів останньої редакції Регламенту Верховної Ради України, не піддавались техніко-юридичному коригуванню. В багатьох випадках це призводить зниження рівня правової деталізації регламентних процедур та суттєвих прогалин у цій сфері регулювання тощо. Наприклад, у запропонованій редакції ч. 1 ст. 10 відсутні правила закриття сесій. Незважаючи на застосування на сьогоднішній день в Україні пропорційної виборчої системи з використанням єдиного багатомандатного виборчого округу (на виборах народних депутатів України), в проекті пропонується регулювати питання, які стосуються народних депутатів України, обраних по одномандатних виборчих округах (пункти 1 та 2 частини першої статті 73 проекту) та по мажоритарних округах (частини другі статей 14 та 17 проекту). Проектом, на відміну від чинних регламентних норм (стаття 16 Тимчасового регламенту Верховної Ради України), не передбачено норм щодо послідовності розгляду питань на першій сесії новообраної Верховної Ради України. Не зайшли свого відображення в проекті положення (що містяться в чинних нормах регламенту) стосовно можливості прийняття, у разі необхідності, після можливого скороченого обговорення, більшістю голосів народних депутатів від конституційного складу Верховної Ради України, рішення про одноразову (ad hoc) зміну місячного, тижневого або денного порядку роботи Верховної Ради.

Чинні регламенті норми не містять такого роду недоліків. В умовах необхідності якнайшвидшого прийняття вказаного нормативно-правового акту управління не вважає правильним фактично запропоноване проектом повернення до застарілого нормативного матеріалу та витрачання додаткового часу на його удосконалення. З огляду на наведене, в основу нового нормативно-правового акту про регламент законодавчого органу, на наш погляд, має бути покладений текст нинішнього Тимчасового регламенту Верховної Ради України.

2. Положення проекту містять приписи, які входять в протиріччя з нормами Конституції України. Наприклад,

1) Редакція частини четвертої статті 12 проекту не в повній мірі кореспондується з положеннями частини третьої статті 83 та пунктами 20 та 21 частини першої статті 106 Основного Закону України, за якими, по-перше, Верховна Рада України збирається, без скликання, на засідання у дводенний строк, у разі оголошення указу Президента України про введення воєнного чи надзвичайного стану (а не у разі введення воєнного чи надзвичайного стану, як це зазначено у проекті), а по-друге, Верховна Рада України не працює до скасування воєнного чи надзвичайного стану, а відповідно до частини четвертої статті 83 Конституції України, її повноваження (в разі, якщо їх термін скінчився в період дії воєнного чи надзвичайного стану) продовжуються до дня першого засідання першої сесії Верховної Ради України, обраної після скасування воєнного чи надзвичайного стану.

2) Положення проекту щодо принципів та умов формування депутатських фракцій народних депутатів України, обраних по одномандатних округах, депутатських груп, які формуються на позапартійній основі з числа народних депутатів України, які не входять до складу депутатських фракцій (стаття 73 проекту), та народних депутатів України, які не увійшли до жодної депутатської фракції, групи, незалежно від їх кількості (заносяться до окремого списку який складається і реєструється апаратом Верховної Ради України) – (частина восьма статті 74 проекту) не враховують приписів статті 81 Основного Закону України стосовно нинішньої моделі структурної побудови  органів парламенту, в тому числі парламентських фракцій.

3) Запропонований припис статті 67 проекту, яка передбачає внормування прав опозиції, прямо суперечить Основному Закону України. Проектом пропонується, що парламентська опозиція має право: скликати надзвичайну сесію Верховної Ради України, якщо така пропозиція підтримана не менше ніж 1\4 народних депутатів України від конституційного складу парламенту. Натомість, положеннями статті 83 Конституції України передбачається скликання позачергової (а не надзвичайної) сесії парламенту. При цьому позачергові сесії Верховної Ради України із зазначенням порядку денного скликаються Головою Верховної Ради України на вимогу не менш як третини народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України.

4) Частина шоста статті 91 проекту, згідно з якою постанова про створення тимчасової слідчої комісії Верховної Ради України вважається прийнятою, а комісія відповідно створеною якщо за неї проголосувала конституційна більшість від складу Верховної Ради України, суперечить частині третій статті 89 Конституції України, згідно з якою тимчасові слідчі комісії утворюються, якщо за це проголосувала не менш як одна третина від конституційного складу Верховної Ради України.

5) Частина перша статті 180 проекту, за якою письмова вмотивована пропозиція (подання) про ініціювання питання про усунення Президента України з поста в порядку імпічменту може бути внесена на розгляд Верховної Ради Головою Верховної Ради, групою не менш як 45 народних депутатів України або Генеральним прокурором України, суперечить частині другій статті 111 Основного Закону України.

3. Проектом не передбачено трансляції у повному обсязі по радіо та телебаченню розгляду питання про формування Кабінету Міністрів України (стаття 5 проекту). 

4. Звертає на себе увагу, що у проекті пропонуються зміни у строках вирішення деяких питань парламентської процедури. 

Так, норми чинного Тимчасового регламенту визначають, що позачергова сесія Верховної Ради скликається не пізніш як у семиденний строк після дня надходження вимоги про її скликання, поданої відповідно до частини другої статті 83 Конституції України. Проте проектом пропонується в частині другій статті 12 встановити для цього десятиденний термін. 

Частина друга статті 91 чинного Тимчасового регламенту передбачає, що питання про включення законопроекту до порядку денного сесії розглядається Верховною Радою протягом 30 днів після ухвалення висновку головного комітету чи тимчасової спеціальної комісії. Натомість у частині другій статті 102 проекту передбачається, що питання про включення законопроекту до порядку денного пленарної роботи сесії розглядається Верховною Радою України на протязі 15 днів після завершення попереднього розгляду цього законопроекту у комітетах та комісіях Верховної Ради України.

Строки надання народним депутатам законопроектів, підготовлених до другого читання, які закріплені у частині першій статті 112 чинного Тимчасового регламенту, складають не пізніш як за десять днів до дня розгляду цього законопроекту на пленарному засіданні Верховної Ради, проте відповідно до частини першої статті 123 проекту законопроект, підготовлений до другого чи повторного другого читання, висновок головного комітету та інші матеріали до нього поширюються серед народних депутатів України не пізніш як за 12 днів, а про внесення змін до Конституції України не пізніш як за 14 днів до розгляду цього законопроекту на засіданні Верховної Ради України.

Відповідно до частини першої чинної статті 120 Тимчасового регламенту поправки до законопроекту, який готується до третього читання, вносяться у п'ятиденний строк після дня попереднього читання. Натомість, згідно із частиною першою статті 131 проекту такі поправки вносяться у десятиденний термін після попереднього читання.

Частина перша статті 125 Тимчасового регламенту передбачає, що текст закону, прийнятий Верховною Радою, не пізніш як у десятиденний строк оформляється головним комітетом, а відповідно до частини першої статті 136 проекту для вчинення цих дій пропонується встановити семиденний термін.

Зміна зазначених строків означає зміну часу, відведеного на підготовку відповідних заходів. Внесення таких змін доцільне лише за наявності очевидної потреби у цьому, але в Пояснювальній записці до проекту про те, чим зумовлені зазначені вище зміни строків, нічого не сказано.

5. Численні недоліки мають положення проекту стосовно організації і порядку діяльності органів парламенту. 

1) Глава 1 розділу третього проекту містить положення щодо парламентської більшості та парламентської опозиції, які не кореспондуються з нормами Конституції України. 

Так, частина друга статті 59 проекту, чомусь визначає парламентську більшість як факультативне утворення, формування якого є правом, а не обов’язком депутатських фракцій (груп). При цьому повністю ігноруються норми Основного Закону України стосовно конституційної назви вказаного структурного утворення, строків формування коаліції депутатських фракцій, яка не може існувати без більшості (стаття 83 Конституції України), та її обов’язків. Крім того, у проекті не передбачено положень щодо порядку оформлення статусу та реалізації прав парламентської більшості депутатською фракцією, до складу якої входить більшість народних депутатів від конституційного складу Верховної Ради, що передбачено ч. 10 статті 83 Конституції України. 

2) У частині першій статті 66 проекту пропонуються положення, згідно з якими у разі створення парламентської більшості за ініціативою депутатських фракцій (груп), що не ввійшли до складу парламентської більшості, може бути сформована парламентська опозиція. А згідно з ч. 2 цієї ж статті парламентська опозиція вважається сформованою за умови підписання відповідної угоди керівниками фракцій (груп), до складу яких входить більш як дві третини народних депутатів, які становлять парламентську меншість. 
Однак, виходячи із основної ознаки парламентської опозиції, виробленої теорією та практикою (зокрема, зарубіжною) конституційного будівництва (опозиційне ставлення до офіційного політичного курсу глави держави та/або уряду), управління не може погодитися із запропонованим у проекті визначенням парламентської опозиції та її правовим положенням у парламентській меншості. Невходження фракції до парламентської більшості та кількісний склад вказаного організаційного утворення ще не породжує  його опозиційного статусу. Адже цілком ймовірна ситуація, коли фракції парламентської меншості не ставитимуть своєю метою бути в опозиції до парламентської більшості та Уряду, а згідно із законопроектом вони вважатимуться саме такими, оскільки ознаками фракцій парламентської опозиції пропонується визначити їх невходження до коаліції та кількісний склад.  Між тим, визнання парламентської фракції (чи фракцій) парламентською опозицією, її відмінність від фракцій меншості має визначатись змістом її діяльності. У світовій практиці опозиційними вважаються депутатські фракції (групи), які не брали участі у формуванні Уряду і виступають проти урядової політики. При цьому, повноваженнями парламентської опозиції є здійснення контролю за діяльністю Уряду і керованих ним органів, систематична і ситуативна критика урядових програм і політики, розробка альтернативної програми розвитку суспільства і розробка альтернативних варіантів вирішення конкретних суспільних проблем. Саме виконанням таких суспільно-важливих функцій (а не чисельністю складу відповідного депутатського об’єднання) обумовлюється надання парламентській опозиції певного обсягу прав. З огляду на наведене виглядає також необґрунтованим запропонований у проекті обсяг прав опозиції при відсутності у неї відповідних обов’язків. 

У проекті не розкриваються деякі важливі питання діяльності парламентської опозиції, що може створити суттєві труднощі при практичному застосуванні положень регламенту. Наприклад, відсутні положення про правила та наслідки проведення змін у складі парламентської опозиції, припинення її діяльності, хоча право опозиції висувати кандидатів на певні посади у парламенті прямо пов’язується з організаційним оформленням опозиції та її чисельністю. У положеннях проекту чітко не розмежовується правовий статус меншості,  окремих опозиційних фракцій та діяльність об’єднаної опозиції, хоча у проекті передбачений  неоднаковий обсяг прав для вказаних суб’єктів.  
Невдалим, на наш погляд, є запропонований (стаття 68 проекту) підхід до заміщення керівних посад у Верховної Ради України та її органах згідно з яким передбачається 10 комітетів, посади голів яких заміщуються народними депутатами України з числа тих, що належать до опозиційних фракцій. Це стосується також і обрання перших заступників голів комітетів, які належать до парламентської коаліції. Проектом, в принципі, не заперечується встановлений чинним законодавством принцип пропорційного представництва депутатських фракцій у Верховній Раді України, однак положення цієї статті суперечать цьому принципу, а отже і, відповідним положенням Закону України «Про комітети Верховної Ради України» (зокрема, частині другій статті 6, частині сьомій статті 7). Адже, у разі прийняття цих положень можливі ситуації, при яких обсяг адміністративних посад у парламенті, зайнятих представниками опозиції, може бути приблизно однаковим з обсягом посад, що належатимуть коаліції депутатських фракцій, хоча за своїм чисельним складом парламентська опозиція може бути у кілька разів меншою від коаліції депутатських фракцій. 

Заперечення викликає передбачена проектом пропозиція наділити опозиційний уряд контрольною функцією за розробкою та виконанням державного бюджету України в межах парламентського контролю (ч. 3 ст. 70 проекту). Відповідно до пункту 4 частини першої статті 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України належить контроль за виконанням Державного бюджету України. Вищезгадану функцію парламент реалізує через Рахункову палату, яка здійснює контроль від імені Верховної Ради України за надходженням коштів до Державного бюджету України та їх використанням (стаття 98 Конституції України). Вона є постійно діючим органом контролю, який утворюється Верховною Радою України, підпорядкований і підзвітний їй. Рахункова палата здійснює свою діяльність самостійно, незалежно від будь-яких інших органів держави (частина перша статті 1 Закону України «Про Рахункову палату»). У статті 6 відповідного Закону закріплено функції Рахункової палати, до яких належить і повноваження здійснювати контроль за виконанням Державного бюджету України. З огляду на те, що у розглядуваному проекті не розкривається зміст контрольної діяльності опозиційного уряду у цьому напрямку, запропоноване загальне положення щодо можливості здійснення такої діяльності виглядає як дозвіл на втручання у конституційну компетенцію Рахункової палати.

Врегулювання статусу парламентської опозиції має на меті, передусім, унеможливлення дискримінації опозиції, гарантування опозиційним фракціям (і опозиційним депутатам) рівних прав та можливостей з іншими парламентськими фракціями (і депутатами, які є членами таких фракцій). Однак, опозиційний статус не повинен надавати відповідним фракціям (і депутатам) необґрунтованих переваг та привілеїв у порівнянні із іншими фракціями (депутатами). Між тим, у проекті містяться положення, що можуть створити диспропорції у обсягах прав парламентської більшості та опозиції (наприклад, ч.1 ст. 69).  

6. Не можна вважати задовільними норми проекту (розділу V) про розгляд законопроектів про зміни і доповнення до Конституції України. Систематичний опис процедури розгляду таких законопроектів у тексті проекту відсутній, що є його суттєвим недоліком порівняно з положеннями чинного Тимчасового регламенту.

Потребує певного доопрацювання глава 3 розділу V. Зокрема, ч. 2 статті 163, ст. ст. 167 та 173 можуть бути без особливої шкоди для змісту закону вилучені, оскільки ними передбачаються нерегламентні приписи або суто організаційні і технічні заходи. Не варто також і розписувати аж у трьох частинах статті 165 питання про дату проведення урочистого засідання, а покладання на Кабінет Міністрів України (ст. 166) забезпечення виконання заходів підготовки проведення урочистого засідання Верховної Ради України взагалі виглядає нонсенсом. Проведення вказаного заходу у чинних регламентних нормах викладене, на наш погляд, більш вдало.

7. Помітні новели містяться у положеннях розділу VI проекту щодо здійснення парламентського контролю Верховною Радою України, де визначаються його загальні засади, форми та правила їх здійснення, але їх вміщення до тексту правового акту про регламент не узгоджується з предметом даного акту. 

Насамперед, викликає заперечення намагання дати правову характеристику парламентського контролю в цілому та його видів (прямий і непрямий). Адже, такі визначення є матеріальними, а не процесуальними нормами і тому виходять за межі предмету регулювання парламентського регламенту. 

Не випливають із конституційно-правового статусу парламенту  передбачені у ч. 4 статті 235 проекту «засоби» здійснення парламентського контролю (наглядові дії, перевірки, ревізії тощо), використання яких, очевидно, має поєднуватись з можливістю застосування заходів адміністративного примусу (хоча конституційні норми наразі таких форм діяльності Верховної Ради України не передбачають). У цьому ж контексті викликає заперечення положення ч. 5 вказаної статті проекту (яке передбачає «розгляд» Верховною Радою питання «про додержання Конституції і законів України»), редакція якої не дає чіткого уявлення про дійсний правовий зміст цієї функції і тому не дає можливості відповідно його оцінити. Положення інших частин цієї статті також містять численні непроцедурні норми, а пояснення (причому, не завжди правильні - наприклад, стосовно того, що за результатами контрольної діяльності парламент приймає ... рішення, яке направлене на приведення певних суспільних відносин у відповідність до чинного законодавства (ч. 8), оскільки такого характеру рішення приймаються органами виконавчої чи судової влади, а ніяк не парламентом) або відсилання до інших нормативного-правових актів не мають самостійного правового значення з точки зору регулювання порядку діяльності законодавчого органу.   

8. Викликають заперечення запропоновані правила проведення Дня Уряду (стаття 241 проекту). 

По-перше, час для проведення Дня Уряду (для обговорення одного з двох можливих тематичних питань) за чинними регламентними нормами (частини друга, четверта, п’ята, шоста статті 225), складає майже дві з половиною години, а запропонована проектом тривалість складає тільки годину, чим значно звужуються, на наш погляд, можливості парламенту ефективно здійснювати цю контрольну функцію у своїй діяльності. Окрім цього, неясно, чому відповідний захід знов пропонується називати Днем уряду, а не «годиною запитань до Уряду», як це уже передбачено статтею 38 Закону України «Про Кабінет Міністрів України».

По-друге, кількість питань, які може поставити депутатська фракція до представників Кабінету Міністрів України, скоротилась з трьох питань (частина третя статті 224 чинного Тимчасового регламенту) до «не більш як по одному запитанню від імені всіх депутатів, які входять до їх складу» (частина сьома статті 241 проекту). 

9. Розділ VII проекту присвячений питанням, які не мають відношення до процедури розгляду питань Верховною Радою України, а тому включати розділ такого змісту до закону про регламент Верховної Ради України не слід. 

10. Численні зауваження можуть бути висловлені і до окремих статей проекту (зокрема, до статей 3, 4, 5, 9, 10, 12, 14, 17, 19-26, 28, 30, 31, 33-42, 44-48, 51, 53, 58-62, 65, 66, 73-76, 78-91, 94-97, 99-102, 107, 108, 110, 111,113, 114, 116-120, 131, 135, 136, 138, 142-144, 147, 149, 152, 154-160, 162, 167, 178, 180, 189), однак з огляду на зміст наведених вище загальних зауважень зупинятись на окремих фрагментах тексту проекту недоцільно.      

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

Керівник управління 
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Вик.
О.Д. Карпенко

