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ВИСНОВОК

на проект Постанови Верховної Ради України

“Про внесення змін до Тимчасового регламенту 

Верховної Ради України”

 (реєстр. № 2012 від 05.05.2008 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений проект, внесений на заміну раніше поданого проекту (реєстр. № 2012 від 02.04.2008 р.) тих же суб’єктів законодавчої ініціативи. Проектом пропонується визначити правовий статус парламентської опозиції, а також передбачено зміни до статей 3, 7, 20, 25, 32, 50, 73, 76, 80, 84, 85, 86, 87, 88, 89, 99, 100, 102, 111 та 113 Тимчасового регламенту Верховної Ради України. Крім того, у даному проекті містяться положення щодо організації та проведення «години запитань до Уряду» у запропонованій редакції статей 224 і 225, які багато в чому збігаються з пропозиціями, що містяться в проекті постанови Верховної Ради України «Про внесення змін до Регламенту Верховної Ради України» (щодо діяльності парламентської опозиції та проведення "години запитань до Уряду") № 1486 від 28.02.2008 р. (суб’єкти законодавчої ініціативи О. Лавринович, О. Лукаш).
Управління в цілому підтримує прийняття даного проекту, оскільки з набранням чинності Законом України «Про внесення змін до Конституції України» № 2222-IV від 8 грудня 2004 р., виникла необхідність у врегулюванні врегулювати принципів відносин між коаліцією депутатських фракцій у Верховній Раді України та парламентською опозицією, у забезпеченні законодавчих гарантій діяльності парламентської опозиції. Також є слушною ідея врегулювання порядку проведення «години запитань до Уряду», оскільки Закон України «Про Кабінет Міністрів України» (стаття 38) передбачає проведення саме години запитань до Уряду (замість нинішнього «дня Уряду») як форми контролю Верховної Ради України за діяльністю Кабінету Міністрів України. Тому норми Тимчасового регламенту у цій частині дійсно потребують відповідного оновлення. 

За результатами аналізу цього проекту слід відзначити, що не всі зауваження, які були висловлені управлінням до попередніх проектів з цих питань, були враховані. Тому управління вважає за доцільне повторити відповідні зауваження і відзначити наступні недоліки поданого проекту. 

1. Потребують, на наш погляд, подальшого доопрацювання положення проекту щодо порядку діяльності парламентської опозиції. 

1) У проекті, як і раніше, не розкривається правовий статус таких осіб, як «уповноважені представники» опозиційної депутатської фракції чи опозиційного об’єднання депутатських фракцій, не передбачено процедури набуття такого представництва, обсягу прав вказаних осіб або порядку їх визначення (статях 671-675). Між тим, чинні регламентні норми не передбачають такого окремого виду депутатської діяльності, як представництво фракцій чи коаліції депутатських фракцій. З огляду на новизну цієї ідеї в регулюванні парламентських процедур правові підстави та зміст такої діяльності, на наш погляд, мають бути розкриті більш детально.  

2) У проекті передбачається існування двох можливих форм парламентської опозиції: окремі опозиційні депутатські фракції та опозиційне об’єднання депутатських фракцій. При цьому пропонується майже однаковий правовий статус даних суб’єктів, закріплюється рівність їх прав (частина третя статі 671). Але такі пропозиції, на наш погляд, мають супроводжуватись визначенням правил взаємодії вказаних суб’єктів, встановленням більш чіткого порядку та умов реалізації наданих їм прав. Наприклад, враховуючи можливість існування кількох суб’єктів опозиційної діяльності і можливої конкуренції між ними, потребує уточнення порядок реалізації ними права на включення без голосування питань до порядку денного, тижневого порядку денного пленарних засідань Верховної Ради України (пункт 3 частини першої статі 672), та права на розгляд питань, підготовлених і запропонованих опозиційною депутатською фракцію чи опозиційним об’єднанням депутатських фракцій (зміни до частини третьої статі 25 Тимчасового регламенту – пункт 4 розділу 1 проекту), першочергового права на зайняття певних посад у керівництві органів парламенту (зміни до частини четвертої статті 76 Тимчасового регламенту – пункт 9 розділу 1 проекту) і т.д.

Разом з тим, звертає на себе увагу припис першого речення частини 3 статті 671 проекту, яким пропонується встановити, що у Верховні Раді може бути лише одна опозиційна депутатська фракція і одне опозиційне депутатське об’єднання депутатських фракцій, яка (яке) є парламентською опозицією. Але цей припис вступає в конфлікт з подальшими положеннями проекту, які передбачають можливість співіснування різних форм парламентської опозиції і навіть закріплюють, як вже зазначалось, принцип рівності їх прав. Окрім цього, такий підхід є порушенням принципу рівності прав народних депутатів України.  

3) Потребують більш повного розкриття правила та наслідки припинення діяльності парламентської опозиції, змін у складі об’єднаної парламентської опозиції (з огляду на передбачене право представників суб’єктів опозиційної діяльності очолювати певні органи у парламенті). 

Деякі приписи проекту щодо припинення опозиційної діяльності її суб’єктами у редакційному відношенні є дещо невдалими, що призводитиме до викривлення дійсного змісту вказаних правовідносин. Наприклад, частиною п’ятою статті 671 передбачається, що опозиційна діяльність опозиційної депутатської фракції на час знаходження в опозиційному об’єднанні депутатських фракцій припиняється, хоча вона насправді буде здійснюватись у складі опозиційного об’єднання. У ч. 6 цієї ж статті вказується, що у разі залишення у складі опозиційного об’єднання депутатських фракцій лише однієї фракції діяльність такого об’єднання може бути припинена, хоча насправді немає підстав для подальшої діяльності суб’єкта опозиційної діяльності під назвою «об’єднання депутатських фракцій», коли такого об’єднання фактично немає. 

4) Викликає зауваження запропонований підхід до формування персонального складу комітетів Верховної Ради України, згідно з яким передбачається 15 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 квоти парламентської коаліції (запропоновані зміни до статті 76 – пункт 9 розділу 1 проекту). Проектом в принципі не заперечується встановлений чинним законодавством принцип пропорційного представництва депутатських фракцій у Верховній Раді України, однак запропоновані положення проекту суперечать цьому принципу, а отже, і відповідним нормам Закону України «Про комітети Верховної Ради України» (зокрема, частині другій статті 6, частині сьомій статті 7) та Тимчасового регламенту Верховної Ради України (статті 77). Адже в разі прийняття цих положень можливі ситуації, коли кількість адміністративних посад у парламенті, зайнятих представниками опозиції, може бути приблизно однаковою з кількістю посад, що належатимуть коаліції депутатських фракцій, хоча за своїм чисельним складом парламентська опозиція може бути у кілька разів меншою від коаліції. 

5) Регулювання 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 коаліції та парламентської опозиції. 

Прикладом цього є, зокрема, припис пункту 3 розділу І проекту (зміни до частини четвертої статі 20 Тимчасового регламенту), яким пропонується доповнити перелік питань, що включаються до порядку денного без голосування, питаннями, які «запропоновані опозиційною депутатською фракцією, опозиційним міжфракційним об’єднанням…», причому кількість таких питань не обмежується. Це означає, що черговість розгляду парламентом того чи іншого питання ставиться у залежність не від його важливості чи нагальності його прийняття, а від суб’єкта подання проекту.

Ще одним таким прикладом є запропоновані доповнення до частини першої статті 25 Тимчасового регламенту (пункт 4 розділу 1 проекту), з яких випливає, що на відміну від пропозицій інших фракцій пропозиції суб’єктів парламентської опозиції до тижневого порядку денного пленарних засідань Верховної Ради України мають враховуватись апаратом законодавчого органу безвідносно до схваленого Погоджувальною радою розкладу пленарних засідань сесії Верховної Ради України.

Диспропорцією прав коаліції та опозиції можна також вважати запропоноване право опозиції «на виступ тривалістю до 5 хвилин з кожного питання порядку денного пленарного засідання Верховної Ради України» (стаття 673). Адже депутатським фракціям (у тому числі, опозиційним) гарантується право на виступ з кожного питання порядку денного пленарного засідання (частина третя статті 34 Тимчасового регламенту Верховної Ради України). Крім того, народні депутати (незалежно від їх належності до коаліції чи опозиції) мають рівні права щодо всіх видів виступів на парламентських засіданнях, у тому числі, на виступ з «різних питань» (див., зокрема, статтю 33 та частину четверту статті 34 Тимчасового регламенту). При цьому, за нормами Тимчасового регламенту парламентська коаліція не має (і не повинна мати) ніяких самостійних прав щодо виступів її представників на пленарних засіданнях. Виступи «від коаліції» здійснюються за рахунок виступів від фракцій, що входять до складу коаліції, чи виступів депутатів, які входять до складу таких фракцій. 

2. Як і раніше, викликає зауваження запропонована у пункті 10 розділу І проекту нова редакція частини першої статті 80 Тимчасового регламенту. Варто зазначити, що Конституція України передбачає можливість створення тимчасових спеціальних комісій з будь-яких питань, віднесених до компетенції парламенту (частина друга статті 89 Основного Закону України). Однак, у проекті передбачається можливість утворення тимчасової спеціальної комісії лише з питань, предмет регулювання яких не належить до предметів відання комітетів, утворених Верховною Радою України. Вказані обмеження  можуть тлумачитися як таке, що звужує конституційну компетенцію відповідних комісій. 

Крім того, до предметів відання комітетів парламенту, фактично, віднесено виконання контрольних функцій, законопроектну роботу та підготовку і попередній розгляд  всіх питань, вирішення яких належить до компетенції Верховної Ради України. З огляду на це, запропоноване у проекті обмеження може розглядатись як нормативна перепона для створення тимчасових спеціальних комісій взагалі (оскільки питання, для підготовки і попереднього розгляду яких вони мають створюватись, за пропонованих у проекті умов навряд чи існуватимуть). Таким чином, опосередкованим наслідком впровадження цього обмеження може стати звуження конституційної компетенції парламенту в частині створення відповідних комісій.

3. Навряд чи можна погодись із уміщеною до пропонованої редакції частини шостої статті 85 Тимчасового регламенту новелою, за якою законопроект про внесення змін не може поєднуватись зі змінами «до інших законів, предмет правового регулювання яких належить до предметів відання різних комітетів». Запропоновані зміни, очевидно, спрямовані на спрощення процедури визначення комітету головним з підготовки і попереднього розгляду того чи іншого законопроекту (шляхом унеможливлення ситуації, за якої регламентовані у проекті питання можуть стосуватись предметів відання різних комітетів). 

Не заперечуючи наявності в практиці роботи парламенту проблем при підготовці комплексних законопроектів, тематика яких стосується предметів відання одразу кількох комітетів парламенту, тим не менш, вважаємо, що ці проблеми повинні вирішуватись передусім шляхом удосконалення механізму участі різних комітетів у розгляді певного законопроекту, а не шляхом встановлення передбачених обмежень щодо змісту законопроекту. Їх застосування може мати наслідком штучне збільшення кількості законопроектів про внесення змін (у тому числі таких, які містять фрагментарні зміни до конкретних законодавчих актів), що є нераціональним і не відповідає принципу системності законодавчого регулювання. При цьому розосередження пов’язаних між собою проектів між різними комітетами, на наш погляд, не дозволить досягати максимальної узгодженості змісту положень таких актів і у підсумку призведе не до поліпшення, а до погіршення їхньої якості. 

Не є вдалою, на наш погляд, і пропозиція, вміщена у запропонованій новій редакції частини восьмої статті 85 проекту стосовно викладення у розділі «Перехідні положення» законопроекту переліку законів та/або інших нормативно-правових актів, які потребують змін у разі реалізації положень внесеного законопроекту (замість викладення пропозицій щодо змін до чинних нормативно-правових актів, як це передбачено чинною редакцією цієї норми). Включення до складу закону тексту, який має виключно інформаційне навантаження, є порушенням правил законодавчої техніки. Перелік, про який йде мова в проекті, може бути одним із супровідних документів до законопроекту, але не повинен бути його складовою частиною.

4. Викликає сумніви запропонована до ч. 1 статті 89 Регламенту новела, суть якої полягає у зміні порядку повернення проекту, що має певні недоліки, суб’єкту права законодавчої ініціативи. Нова редакція цієї норми передбачає обов’язок Голови Верховної Ради або відповідно до розподілу обов’язків Першого заступника чи заступника Голови Верховної Ради України повернути такий проект (на відміну від чинної редакції, яка передбачала відповідне право вказаних посадових осіб) за пропозицією головного комітету чи тимчасової спеціальної комісії або Погоджувальної ради. Однак, чинний порядок вирішення вказаних питань, який поєднує у собі спільну діяльність головного комітету, тимчасової спеціальної комісії або Погоджувальної ради з одного боку і Голови Верховної Ради або його Першого заступника чи заступника – з іншого боку, на наш погляд, є проявом демократичності законодавчого процесу, а запропонований порядок, який зобов’язує керівників парламенту беззастережно підкорятися рішенням вказаних органів (навіть суб’єктивним, що цілком можливо), навпаки, звужує можливості правильної оцінки обставин та виправлення помилки. 

5. Викликають певні сумніви й запропоновані зміни до статей 84 – 89 Тимчасового регламенту, що містяться в пунктах 11-16 розділу 1проекту щодо доповнення словами: «іншими актами» або «проектами інших актів» положень Тимчасового регламенту, які внормовують процедуру внесення та відкликання законопроектів. Слід нагадати, що відповідно до пункту 1 частини п’ятої статті 84 Тимчасового регламенту Верховної Ради України до законопроектів відносяться проекти законів, постанов Верховної Ради України, які містять положення нормативного характеру. Всупереч положенням зазначених статей Тимчасового регламенту, які чітко врегульовують процедуру внесення та відкликання саме законопроектів, проектом, що розглядається, запропоновано застосувати вказані процедури й до “інших актів”. 

Однак, варто зважити на те, що відповідно до статті 46 Тимчасового регламенту, до інших актів можуть належати: постанови Верховної Ради України, які не містять положень нормативного характеру, а також резолюції, декларації, звернення та заяви, що випливають з установчих, організаційних, контрольних та інших функцій Верховної Ради (пункт 2 частини п’ятої статті 84 Тимчасового регламенту). Порядок прийняття таких постанов та інших актів Верховної Ради України окремо визначений статтею 133 Тимчасового регламенту Верховної Ради України. Управління погоджується, що положення цієї статті не дають чіткого уявлення про правила оформлення, подання та підготовки матеріалів, на підставі яких приймаються вказані види рішень законодавчого органу. Такі правила, безумовно, необхідно встановлювати. Але не варто, на наш погляд, ускладнювати процедуру законотворчості парламенту України шляхом прийняття інших актів у такий же спосіб, яким приймаються закони, як це пропонується проектом. 

6. Викликають певні зауваження і положення проекту, що регламентують порядок проведення «години запитань до Уряду». 

1) На сьогоднішній день предмет проведення Дня Уряду передбачається частиною першою статті 224 Тимчасового регламенту, а тематика “Дня Уряду України ” визначається Верховною Радою не пізніш як за 10 робочих днів до його проведення (частина друга статті 224 Тимчасового регламенту). У проекті, що розглядається, взагалі не передбачається процедура визначення тематики години запитань до Уряду (за винятком припису частини третьої запропонованої нової редакції статті 224, згідно з яким під час проведення «години запитань до Уряду» можуть порушуватися лише питання з визначеної теми, а пропозиції щодо визначення теми «години запитань до Уряду» щотижня пленарних засідань вносять Погоджувальній раді депутатські фракції, які не входять до коаліції, що на наш погляд, порушує принцип рівності народних депутатів України та депутатських фракцій при здійсненні цієї форми парламентського контролю.

2) Звертає на себе увагу і те, що у запропонованому проектом порядку проведення години запитань до Уряду комітети Верховної Ради України взагалі усунуті від підготовки до проведення «години запитань до Уряду». Натомість передбачена пряма подача запитань лише від опозиційних депутатських фракцій до апарату Верховної Ради України для подальшого надсилання до Кабінету Міністрів України. 

Однак, комітети Верховної Ради України є саме тими робочими органами парламенту, на яких статтею 89 Основного Закону України покладається законопроектна робота, підготовка і попередній розгляд питань, віднесених до його повноважень, виконання контрольних функцій. Отже, участь комітетів у проведенні Верховною Радою України «години питань до Уряду» витікає з їх конституційної компетенції і, до того ж, є бажаною з точки зору оптимізації цієї процедури. Адже, депутатські фракції за своїм правовим статусом є політичними структурами парламенту і не повинні підміняти собою органи, що забезпечують діяльність парламенту на професійній основі. Тому запропонована у проекті модель проведення «години запитань до Уряду», на наш погляд, матиме вигляд політичного заходу, а не форми здійснення парламентського контролю, як це було до цього часу. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні цей проект може бути взятий за основу при умові врахування висловлених зауважень. 
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