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Н.д. І. Геращенко та інші

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 
Регламенту Верховної Ради України 
(щодо удосконалення експертизи законопроектів, пов’язаних з виконанням міжнародно-правових зобов’язань України 
у сфері європейської інтеграції)» 

(реєстр. № 8610 від 13.07.2018 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, в якому пропонується внести зміни до статей 91, 93 та 94 Регламенту Верховної Ради України (далі – Регламент), метою яких є «удосконалення положень Регламенту щодо експертизи законопроектів, пов’язаних з виконанням міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції, зокрема в рамках законодавчої процедури» (п. 2 пояснювальної записки).
Зокрема, передбачається включати відповідну інформацію до супровідних документів до законопроекту (пояснювальної записки, таблиці відповідності певного змісту) та направляти законопроект до Кабінету Міністрів України для здійснення експертизи щодо його відповідності міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції. 
Окрім зазначеного, в проекті передбачена нова підстава для повернення законопроекту, проекту іншого акта без його включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні – висновок комітету, до предмета відання якого належить оцінка відповідності міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції про те, що внесений законопроект, проект іншого акта оформлений та/або зареєстрований без дотримання вказаних вимог. 
Очікується, що «прийняття законопроекту дозволить удосконалити процес підготовки та експертизи законопроектів, пов’язаних з виконанням міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції, та забезпечити належне виконання Верховною Радою України Угоди про асоціацію в частині наближення законодавства України до права ЄС» (п. 5 пояснювальної записки).

За результатами розгляду новел проекту вважаємо за необхідне зазначити наступне: 
1. Відповідно до приписів Конституції України чинні міжнародні договори, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України, є частиною національного законодавства України (ч. 1 статті 9 Основного Закону України). Водночас, конституційними нормами закріплюється повноваження Верховної Ради України у вигляді надання законом згоди на обов’язковість міжнародних договорів України та денонсація міжнародних договорів України (п. 32 ч. 1 статті 85 Конституцій України). Крім того, згідно із положенням статті 18 Основного Закону України, зовнішньополітична діяльність України спрямована на забезпечення її національних інтересів і безпеки шляхом підтримання мирного і взаємовигідного співробітництва з членами міжнародного співтовариства за загальновизнаними принципами і нормами міжнародного права.
Натомість, виходячи із приписів статті 3 Закону України «Про міжнародні договори України»
 (далі – Закон) не всі міжнародні договори потребують згоди Верховної Ради України. При цьому згідно зі статтею 23 Закону та підпунктами 26 та 33 пункту 4 Положення про Міністерство закордонних справ України, затвердженого Указом Президента України
, Міністерство закордонних справ здійснює функції депозитарію багатосторонніх міжнародних договорів та зберігає оригінали текстів міжнародних договорів України, документів міжнародних організацій, їх завірені копії та офіційні переклади, а також інші матеріали з питань зовнішньої політики.
Відтак, на нашу думку, для розміщення інформації у пояснювальній записці до законопроекту «про наявність міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції щодо предмета правового регулювання законопроекту (Угода про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським Співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони, інші міжнародні договори та домовленості України у сфері європейської інтеграції), у тому числі щодо імплементації акта(ів) права Європейського Союзу», як це пропонується у підпункті 1 пункту 1 розділу І проекту, необхідне володіння відповідними знаннями та належною інформацією. 
З огляду на це вважаємо, що передбачені у проекті вимоги не можуть бути виконані переважною більшістю суб’єктів права законодавчої ініціативи, зокрема, народними депутатами України, з незалежних від них обставин. Таким чином, запропоновані у проекті новели створюють штучні перешкоди в реалізації права законодавчої ініціативи частині суб’єктів цього права. 

Згідно із вимогами статті 17 Закону загальний нагляд за виконанням міжнародних договорів України здійснює Міністерство закордонних справ України, яке володіє повною інформацією щодо виконання міжнародних договорів України, та у разі невиконання або неналежного виконання зобов’язань України за міжнародними договорами інформує про таке відповідно Президента України або Кабінет Міністрів України. 
Проте, виходячи із вказаного законодавчого припису, Міністерство закордонних справ України не зобов’язане інформувати Верховну Раду України та народних депутатів України про наявність міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції щодо предмета правового регулювання законопроекту, у тому числі щодо імплементації акта(ів) права Європейського Союзу. Очевидно, необхідно або удосконалити порядок обміну відповідною інформацією між законодавчою та виконавчою владами, або ж враховувати правовий принцип, за яким закон не повинен вимагати від суб’єктів правовідносин дій, які неможливо виконати (lex non cogit ad impossibilia). 
2. Згідно із змінами, запропонованими у підпункті 1 пункту 1 розділу І проекту (зміни до частини першої статті 91 Регламенту), у пояснювальній записці до законопроекту має міститися інформація про наявність міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції щодо предмета правового регулювання законопроекту, у тому числі щодо імплементації акта(ів) права Європейського Союзу. 
Крім того, в підпункті 2 пункту 1 розділу І проекту (зміни до статті 91 Регламенту) передбачено, що у разі внесення законопроекту, положення якого стосуються міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції в частині імплементації акта(ів) права Європейського Союзу, суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати інформацію у формі таблиці відповідності, яка містить серед іншого оцінку відповідності положенням акта(ів) права Європейського Союзу (відповідає, не суперечить, частково враховує, не відповідає, не врегульовано). Проте викликає труднощі з’ясування питання, хто має робити таку оцінку та які критерії мають бути покладені в її основу. 

Так, виходячи з логіки запропонованої норми  суб’єкт права законодавчої ініціативи з метою розміщення інформації в пояснювальній записці щодо наявності міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції стосовно предмета правового регулювання законопроекту, повинен, щонайменше, визначити:  належність проекту акта до сфер, які охоплюються Угодою про асоціацію (включаючи акти права ЄС, що підлягають імплементації), іншими міжнародними договорами між Україною та ЄС. Видається, що на цьому етапі суб’єкту права законодавчої ініціативи слід буде з’ясувати відповідні короткострокові і середньострокові зобов'язання України за Угодою про асоціацію, у тому числі бути обізнаним щодо прийнятих рішень органів Асоціації (Ради асоціації між Україною та ЄС і Комітету асоціації між Україною та ЄС), що вносять зміни до цих зобов'язань. Наступним етапом має бути  визначення ступеню  врахування положень аcquis communautaire (acquis)
 у законопроекті; відображення практики регулювання відповідних правовідносин у державах-членах ЄС; можливі наслідки у разі невідповідності законопроекту зобов'язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС. Крім того, суб’єкт права законодавчої ініціативи має також визначити інші відповідні зобов'язання України у сфері європейської інтеграції, а також на підставі проаналізованої та систематизованої інформації підготувати таблицю відповідності. 

На нашу думку, проведення такого порівняльно-правового аналізу потребує глибокого розуміння права ЄС, зокрема, системи джерел права ЄС (первинні, вторинні, третинні та ін. джерела
), обізнаності щодо участі України в міжнародних договорах, предметом яких є питання європейської інтеграції (зокрема, міжнародні  багатосторонні та двосторонні угоди між Україною та ЄС, Україною та СОТ та ін. міжнародними організаціями), а також потребуватиме вільного володіння однією із офіційних мов Європейського Союзу, адже, як відомо, наразі ще не завершена робота щодо офіційного перекладу актів ЄС українською мовою. Так, відповідно до Орієнтовного плану перекладу актів acquis  ЄС на   2017 – 2018 роки передбачається переклад українською мовою 418 актів ЄС в різних сферах суспільних відносин, охоплених зобов’язаннями України, що випливають з Угоди про асоціацію
. Очевидно, що далеко не всі суб’єкти права законодавчої ініціативи будуть спроможними самостійно провести такий порівняльно-правовий аналіз та скласти таблицю відповідності законопроекту вимогам Угоди про асоціацію та іншим міжнародним зобов’язанням України в сфері європейської інтеграції. 
3. У змінах до частини першої статті 93 Регламенту передбачається, що «Кожен законопроект не пізніш як у триденний строк направляється комітетами … до Кабінету Міністрів України для здійснення експертизи щодо його впливу на … відповідність міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції.»
Натомість, згідно з приписом частини другої статті 28 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» «Кабінет Міністрів України забезпечує проведення експертизи внесених на розгляд Верховної Ради України іншими суб’єктами права законодавчої ініціативи проектів законів, які надіслані Верховною Радою України», але не її органами, такими, як комітети. Тому вважаємо, що запропоновані зміни не узгоджуються із зазначеними положеннями Закону України «Про Кабінет Міністрів України», до якого в проекті змін не передбачено.
Отже, відповідні положення законопроекту потребують узгодження з нормами чинного законодавства України.
4. Законопроект має також недоліки техніко-юридичного характеру. 
По-перше, розділ перший проекту містить два пункти з номером «2». 

По-друге, в проекті пропонується нова частина під номером «4» до статті 91 Регламенту, проте частина під номером «4» в зазначеній статті вже існує і припису щодо зміни її нумерації проект не містить.
По-третє, в підпункті 1) пункту 1 розділу І проекту містяться зміни до статті 91 Регламенту, де пропонується: «у частині першій, після пункту 1, додати пункт 2… У зв’язку з цим пункти 2 та 3 вважати відповідно пунктами 3 та 4». У другому пункті розділу І проекту під номером «2.» передбачені зміни до статті 94 Регламенту, в яких пропонується: «у частині другій після пункту 2 додати пункт 3… У зв’язку з цим пункти 3,4 та 5 вважати відповідно пунктами 4,5 та 6».

Відповідно до загальноприйнятих правил законодавчої техніки в разі доповнення закону, його розділу, глави або частини статті новими структурними частинами (розділами, главами, статтями, пунктами тощо – виняток становлять лише нові частини статті) нумерація «старих» (тих, що існували раніше) структурних частин з метою уникнення непорозумінь та плутанини має залишатись незмінною. Тому нові структурні частини нумеруються номерами з верхньою індексацією або з цифрами через дефіс після першого номеру (наприклад, 101, 102 або 10-1,10-2). З огляду на це приписи щодо номерів нових пунктів та зміни нумерації пунктів в частинах статті є некоректними.
5. У пункті 4 пояснювальної записки до законопроекту зазначено, що «Реалізація законопроекту не потребуватиме додаткових видатків з Державного бюджету України». Однак насправді реалізація пропонованих в проекті положень, на наш погляд, вимагатиме збільшення кількості фахівців Кабінету Міністрів України, які повинні будуть здійснювати експертизу законопроектів щодо їхнього впливу на відповідність міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції. Тому це може призвести до додаткових бюджетних видатків. З огляду на це вважаємо, що даний законопроект поданий з порушенням приписів ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України і мав би подаватися з фінансово-економічним обґрунтуванням.
6. В цілому, оцінюючи доцільність прийняття проекту, слід враховувати те, що запропоновані законодавчі новели певною мірою вже знайшли своє відображення у чинному законодавстві України. Так, відповідно до абз. 6 Розділу VIII Закону України «Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу» від 18.03.2004 р. № 1629-IV
, Верховна Рада України, серед іншого, забезпечує експертизу  внесених  до  Верховної Ради України всіма суб'єктами права законодавчої ініціативи законопроектів на їх відповідність acquis  communautaire на всіх етапах розгляду законопроектів. Крім того, в Розділі ІХ цього Закону – «Особливості розгляду законопроектів та проектів інших нормативно-правових актів, що належать за предметом правового регулювання до сфер, правовідносини в яких регулюються правом Європейського Союзу», зазначається наступне: 
«1. Кожен законопроект, внесений до Верховної Ради України, 
протягом семи днів надсилається до Комітету Верховної Ради України 
з питань Європейської інтеграції для визначення належності 
законопроекту за предметом правового регулювання до сфер, 
правовідносини в яких регулюються правом Європейського Союзу. 
2. Законопроекти, які згідно з висновком Комітету Верховної 
Ради України з питань Європейської інтеграції належать за 
предметом правового регулювання до сфер, правовідносини в яких 
регулюються правом Європейського Союзу, крім розроблених на 
виконання цієї Програми, протягом трьох днів передаються до 
уповноваженого центрального органу виконавчої влади для підготовки 
експертного висновку щодо відповідності цих законопроектів acquis 
communautaire. Уповноважений центральний орган виконавчої влади у 
двадцятиденний термін готує експертний висновок щодо відповідності 
законопроектів acquis communautaire і передає його до Комітету 
Верховної Ради України з питань Європейської інтеграції для 
підготовки пропозицій щодо доцільності прийняття законопроекту 
Верховною Радою України і термінів набрання ним чинності. 
3. Проекти законів України та інших нормативно-правових 
актів, які за предметом правового регулювання належать до сфер, 
правовідносини в яких регулюються правом Європейського Союзу, в 
обов'язковому порядку проходять експертизу на відповідність acquis 
communautaire. 
 Експертизу проектів законів України та інших нормативно-правових актів, які за предметом правового регулювання 
належать до сфер, правовідносини в яких регулюються правом 
Європейського Союзу, здійснює уповноважений центральний орган 
виконавчої влади, а експертизу проектів нормативно-правових актів 
міністерств, інших центральних органів виконавчої влади –
відповідні підрозділи органів, які видають акт. Нормативно-правові акти, які суперечать acquis communautaire, можуть прийматися лише за наявності  достатнього обґрунтування необхідності прийняття такого акта і на чітко визначений у самому акті строк». 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект потребує доопрацювання.
Перший заступник 


керівника Головного управління


          С.О. Гудзинський

Вик.: О.Д. Карпенко, О.П. Мірошниченко
� Див. ст. 3. Закону України «Про міжнародні договори України» №1906-IV від 29 червня 2004 р.//Відомості Верховної Ради України від 10.12.2004 р., № 50, стаття 540. «Стаття 3. Види міжнародних договорів України. 


1. Міжнародні договори України укладаються: Президентом України або за його дорученням - від імені України; Кабінетом Міністрів України або за його дорученням - від імені Уряду України; міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади, державними органами - від імені міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, державних органів. 


2. Від імені України укладаються міжнародні договори України: а) політичні, мирні, територіальні і такі, що стосуються державних кордонів, розмежування виключної (морської) економічної зони і континентального шельфу України; б) що стосуються  прав,  свобод  та обов'язків людини і громадянина; в) про участь України в міждержавних союзах та інших міждержавних  об'єднаннях  (організаціях), системах колективної безпеки; г) про військову допомогу та направлення підрозділів Збройних Сил України до інших держав чи допуску підрозділів збройних сил іноземних держав на територію України, умови їх тимчасового перебування, включаючи терміни виведення, фінансово-економічні, екологічні та інші наслідки і компенсації; ґ) про використання території та природних ресурсів України; д) яким за згодою сторін надається міждержавний характер. 


3. Від імені Уряду України укладаються міжнародні договори України з економічних, торговельних, науково-технічних, гуманітарних та інших питань, віднесених до відання Кабінету Міністрів України. 


4. Міжвідомчими є міжнародні договори України з питань, що належать до повноважень міністерств, інших центральних органів виконавчої влади та державних колегіальних органів». 


� Див. Указ Президента України «Про Положення про Міністерство закордонних справ України»№ 381/2011  від 6 квітня 2011 р.//Офіційний вісник України  від 26.04.2011 р., № 29, стор. 19, стаття 1220, код акта 55999/2011


� Acquis communautaire (acquis) – правова система Європейського Союзу,  яка включає   акти   законодавства   Європейського   Союзу (але не   обмежується   ними),  прийняті  в  рамках  Європейського співтовариства, Спільної зовнішньої політики та політики безпеки і Співпраці у сфері юстиції та внутрішніх справ /Див. � HYPERLINK "http://zakon.rada.gov.ua/go/1629-15" �Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу�:  Закон України; Програма. Режим доступу:  http://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1629-15лік від 18.03.2004 № 1629-IV. (Розділ ІІ. Визначення термінів)


 � До первинного права ЄС належать норми міжнародних договорів, які становлять правову основу для функціонування всіх складових елементів, що формують Євросоюз. Первинне право ЄС створює правові засади для ухвалення законодавчих та інших правових актів Союзу. Вторинне право ЄС являє собою більш складну підсистему норм. До нього відносять норми, які закріплені в актах органів Союзу, а також у міжнародних угодах, що уклали між собою європейські співтовариства та інші суб'єкти міжнародного права. Вторинне право не повинно суперечити первинному, яке є основою правопорядку ЄС. У загальному розумінні правова система Європейського Союзу включає в себе: загальні правові принципи; прецедентне право Суду Справедливості Європейського Союзу; законодавство, що виникає внаслідок зовнішніх відносин Європейського Союзу; і додаткове законодавство, що складається з конвенцій і подібних угод, укладених між державами-членами, для запровадження положень основоположних договорів / Див.: Європейське право: право Європейського Союзу: підручник: у трьох кн. / за заг. ред.  В.І. Муравйова. – К.: Ін Юре, 2015. С – 38.


� � HYPERLINK "file:///C:\\Users\\Lagus\\AppData\\Local\\Temp\\Орієнтовний%20%20план%20перекладу%20актів%20acquis%20%20ЄС%20на%20%20%202017-2018%20роки.%20Режим%20доступу:%20%20%20https:\\eu-ua.org\\sites\\default\\files\\imce\\oriyentovnyy_plan_perekladu_aktiv_acquis_yes_na_2017-2018_roky.pdf" �Орієнтовний  план перекладу актів acquis  ЄС на   2017-2018 роки. Режим доступу:   https://eu-ua.org/sites/default/files/imce/oriyentovnyy_plan_perekladu_aktiv_acquis_yes_na_2017-2018_roky.pdf�


� «� HYPERLINK "http://zakon.rada.gov.ua/go/1629-15" �Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу�»: Закон України; Програма, Перелік від 18.03.2004 № 1629-IV 


� HYPERLINK "http://zakon.rada.gov.ua/rada/show/1629-15" �http://zakon.rada.gov.ua/rada/show/1629-15�

















7
7

