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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про Верховну Раду України»

(реєстр. № 4039 від 06.02.2009 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло зазначений законопроект, концепція якого побудована на ідеї розмежування питань організації і порядку діяльності законодавчого органу, які відповідно до вимог п. 21 ч. 1 статті 92 Конституції України вирішуються виключно на законодавчому рівні, із процедурними питаннями роботи парламенту, віднесеними у ч. ч. 5 і 9 статті 83 та ч. 3 статті 88 Основного Закону до предмету Регламенту Верховної Ради України (далі – Регламент). У зв’язку з цим у ч. 2 статті 10 проекту пропонується передбачити, що Регламент (з предмету якого, відповідно до проекту, вилучаються питання, які мають вирішуватись на законодавчому рівні) затверджується постановою парламенту. 

На думку Головного управління покладена в основу проекту ідея щодо розмежування законодавчого та підзаконного правового регулювання діяльності українського парламенту є слушною і в цілому заслуговує на підтримку. Однак, запропоновані у тексті проекту підходи щодо вирішення вказаного питання не завжди є вдалими, у зв’язку з чим проект містить низку  суттєвих недоліків, на які, на думку управління, варто звернути увагу при доопрацюванні даного законопроекту.

1. Окреслений у преамбулі предмет правового регулювання даного проекту збігається з предметом Закону України «Про організацію і порядок діяльності Верховної Ради України» від 04.09.08 № 374-VІ. Зазначений Закон, на відміну від запропонованого проекту, не має самостійного нормативного змісту і містить лише відсилання до інших правових актів (у тому числі, законодавчих), що визначають організацію і порядок діяльності парламенту. 

З огляду на неможливість одночасного існування двох законодавчих актів, які регулюють одне й те саме коло суспільних відносин, необхідно доповнити «Прикінцеві положення» проекту приписом про визнання Закону України «Про організацію і порядок діяльності Верховної Ради України» таким, що втратив чинність, з моменту набрання чинності Законом, проект якого пропонується. 

2. Має місце системна неузгодженість між декларованим у преамбулі проекту предметом правового регулювання та його назвою і текстом. Адже фактично проект регулює не лише питання організації та порядку діяльності Верховної Ради України, як це зазначено у його преамбулі, а й інші питання, які виходять за межі задекларованого у преамбулі предмету правового регулювання. 

У даному контексті варто зважати на те, що Верховна Рада України належить до числа вищих органів державної влади, правовий статус яких (за загальним правилом) є предметом конституційного, а не законодавчого регулювання. Правовий статус вітчизняного парламенту визначається розділом IV Конституції України. Окремі питання діяльності законодавчого органу також знайшли вирішення в інших розділах Основного Закону (розділи V – VIII*). У зв’язку з цим назва проекту потребує уточнення з метою приведення її у відповідність до вимог п. 21 ч. 1 статті 92 Основного Закону та декларованого у преамбулі проекту предмету правового регулювання. На нашу думку, Закон, проект якого пропонується, повинен називатись «Про організацію і порядок діяльності Верховної Ради України». При цьому слід зважати і на те, що на сьогодні уже діють закони України “Про комітети Верховної Ради України”, “Про статус народного депутата України”, скасування яких проектом не пропонується і які  також є частиною законодавства про Верховну Раду  України (в широкому значенні).

Окрім цього, поданий законопроект майже у повному обсязі відтворює (як правило, дослівно) конституційні норми, що визначають правовий статус українського парламенту. Зокрема, такий зміст властивий положенням статей 1-9, 33-25, 38, 40, 42, 44-46, 52 проекту. В окремих випадках текст проекту  розширює зміст та/або обсяг відповідних конституційних норм, що може бути підставою для застосування щодо прийнятого закону вето або для визнання його положень неконституційними. У зв’язку з цим проект вимагає суттєвого змістовного і структурного доопрацювання та виключення з його тексту численних положень, предметом яких є питання конституційного статусу Верховної Ради України. 

На думку управління закон, проект якого пропонується, мав би у розвиток конституційних положень встановлювати засади організації і порядку здійснення Верховною Радою України її конституційних повноважень. Однак, у переважній більшості випадків положення проекту або відтворюють за змістом положення Конституції України, якими встановлюється загальний порядок реалізації тих чи інших повноважень парламенту, або містять відсилки до порядку, встановленого законом та/або Регламентом. 

Таким чином, чимало положень законопроекту майже не мають самостійного нормативного навантаження, оскільки у переважній більшості вони є повторенням конституційних приписів або відсильними та бланкетними нормами. 

У проекті подекуди не зовсім вдало проведено розмежування питань, які належать до його предмету, і питань, які відповідно до вимог Конституції України мають вирішуватись Регламентом.  Перш-за-все, варто взяти до уваги, що у ч. 9 статті 83 Основного Закону засади формування, організації діяльності та припинення діяльності парламентської коаліції віднесено до предмету Конституції України та Регламенту Верховної Ради України. З огляду на це викликає сумніви можливість встановлення у даному проекті повноважень, організаційних засад формування та порядку припинення діяльності коаліції депутатських фракцій у Верховній Раді (статті 25 і 26). У даному контексті також потребують коригування положення ч. 2 статті 15 проекту, відповідно до якої вищезазначені питання, серед іншого, є предметом Закону, проект якого розглядається. 

В окремих випадках у тексті проекту допускаються некоректні посилання на Регламент Верховної Ради України. Так, наприклад, уміщена до ч. 3 статті 56 проекту норма про можливість визначення форм та способу здійснення контрольних повноважень парламенту, в тому числі, Регламентом є сумнівним з точки зору відповідності п. 13 та  п. 33 ч. 1 статті 85 Конституції України. 

3. Вважаємо за необхідне звернути увагу на деякі загальні недоліки поданого законопроекту, що стосуються правового статусу органів Верховної Ради України та депутатських об’єднань у парламенті (глави 2 і 3 розділу І).

На наш погляд, у тексті проекту не повною мірою відображені відмінності у правовому статусі органів Верховної Ради України  та депутатських об’єднань у парламенті (депутатських фракцій, коаліції депутатських фракцій).  Зокрема:

1) Депутатську фракцію та парламентську коаліцію в єдиному контексті з комітетами, відповідними тимчасовими комісіями віднесено до «конституційних органів Верховній Раді України» (ч. 2 статті 12) та депутатських об’єднань у парламенті (ч. 1 статті 21). Питання правового статусу зазначених парламентських утворень вирішуються як у главі 2 проекту, предметом якої є статус органів та посадових осіб парламенту (статті 14 і 15), так і в главі 3, яка визначає статус депутатських об’єднань, парламентської більшості і парламентської меншості (статті 23, 25 і 26).

На наш погляд, застосований підхід є не зовсім виправданим, оскільки Основний Закон не відносить депутатські фракції та коаліцію депутатських фракцій до парламентських органів і не передбачає здійснення ними повноважень, похідних від компетенції парламенту. Навпаки, з положень статей 81, 83 і 90 Конституції України безпосередньо випливає саме політичний характер цих парламентських утворень. Через існування фракцій та коаліції виражається воля політичних партій (блоків), які здобули представництво у парламенті за результатами виборів, але не законодавчого органу. Виходячи з цього, на наш погляд, їх правовий статус варто визначити у главі, присвяченій депутатським об’єднанням. 

2) У ч. 3 статті 12 проекту передбачено, що парламент може утворювати у своєму складі також інші (окрім визначених Конституцією України) органи, якщо їх створення не суперечить Конституції та законам України. Однак, конституційність наведеного положення викликає сумніви, оскільки Основний Закон встановлює вичерпний перелік органів, які можуть створюватися Верховною Радою України. 

3) Уточнення і доповнення потребують положення ч. 1 статті 31 проекту, згідно з якою народні депутати України незалежно від їх фракційної належності можуть утворювати неформальні депутатські групи «для вирішення окремих питань діяльності Верховної Ради України з дотриманням вимог статті 21 цього Закону». Зазначена норма може інтерпретуватись як така, що створює передумови для утворення депутатських груп з підготовки питань, вирішення яких віднесено до компетенції парламенту, що не випливає з норм Основного Закону. Адже зазначені депутатські об’єднання за своєю природою не можуть вирішувати окремі питання діяльності Верховної Ради України, як це передбачено у проекті. 

4) У п. 5 ч. 1 статті 23 проекту поряд із Погоджувальною радою при Голові парламенту згадується Рада депутатських фракцій у Верховній Раді України, однак правовий статус цього парламентського утворення в проекті залишився поза межами правового регулювання. 

4. Окрім вищенаведених, виникають наступні зауваження до передбаченого у проекті правового статусу депутатських фракцій. 
1) Не можна назвати вдалим положення проекту, за якими Голова Верховної Ради України та його заступники на період здійснення своїх повноважень «зупиняють» членство у депутатських фракціях, але цей факт «не впливає на загальну чисельність депутатської фракції» (ч. 4 статті 21, ч. 2 статті 22). 

Конституція України, встановлюючи вимоги до формування коаліції та мінімальної чисельності народних депутатів, що входять до її складу, не передбачає можливості перебування у складі останньої депутата, який «зупинив» членство в коаліційній фракції. Застосування пропонованого у проекті механізму, серед іншого, допускає можливість фактичного зменшення чисельного складу коаліції до кількості, меншої за встановлену ч. 6 статті 83 Конституції України, що ставить під сумнів легітимність такої коаліції. Також слід враховувати, що депутат, який «зупинив» своє членство у фракції (а, отже, і в коаліції, якщо відповідна фракція входить до її складу), не може мати притаманних члену цієї фракції (та коаліції) прав, а також не має перед фракцією (та коаліцією) відповідних обов’язків. З огляду на це достатніх конституційно-правових підстав вважати, що «зупинення» членства у фракції не впливає на загальну чисельність депутатів у ній, не існує. 

2) Потребують доопрацювання положення ч. ч. 7 і 9 статті 22 проекту. 

Зокрема, необхідно уточнити вміщене у ч. 7 статті 22 посилання на Закон України «Про політичні партії в Україні», оскільки він не визначає випадків прийняття рішень про зміну назви депутатської фракції, реорганізації депутатської фракції або припинення її діяльності. Регламентація відповідних питань виходить за межі предмету вищезазначеного Закону.

З тексту проекту неможливо встановити  мету, підстави та юридичні наслідки згаданої у ч. 7 статті 22 процедури “реорганізації” депутатської фракції, що унеможливлює правовий аналіз відповідних положень та викликає сумнів у їх доцільності. 

Не можна погодитись із встановленим у ч. 9 статті 22 механізмом входження позафракційного народного депутата, фракція якого була розпущена або припинила діяльність у передбачених проектом випадках, до складу іншої фракції. Зазначене питання, на наш погляд, є внутрішнім питанням діяльності парламенту, а тому, очевидно, має вирішуватись фракцією, до якої прагне приєднатися депутат, а не керівним органом відповідної політичної партії (виборчого блоку). Водночас, не викликає заперечень право депутатської фракції відповідної партії (блоку) при прийнятті рішення про входження до її складу вищезазначеного депутата врахувати позицію керівного органу відповідної партії (блоку), якщо вона була висловлена. 

4) Варто узгодити між собою положення ч. 2 статті 14, згідно з якою повноваження депутатської фракції визначаються Конституцією України, цим законом і Регламентом, та п. 6 ч. 1 статті 23 проекту, за змістом якої складається враження, що вони встановлюються виключно законом, проект якого пропонується. На наш погляд, весь обсяг процедурних прав і обов’язків депутатської фракції не може бути встановлений на законодавчому рівні, оскільки значною мірою відповідні питання є предметом Регламенту. З огляду на це п. 6 ч. 1 статті 23 варто доповнити також посиланням на інші повноваження, встановлені Регламентом. 

5) Потребує уточнення положення ч. 4 статті 23 проекту щодо рівного права депутатських фракцій на матеріальне, організаційно-технічне, інформаційне та інше забезпечення їх діяльності. Варто враховувати, що рівень матеріального та організаційно-технічного забезпечення депутатських фракцій має бути пропорційним її чисельному складу. Саме цей критерій має бути визначальним, наприклад, при встановленні чисельності співробітників секретаріату фракції, кількості приміщень у будівлях парламенту, що надаються для її потреб, обсягу забезпечення фракції комп’ютерами та оргтехнікою тощо. 

6) Вимагають уточнення положення ч. 1 статті 24 проекту, в якій йдеться про «народного депутата України, який не увійшов згідно з вимогами Конституції України та цього Закону до складу відповідної депутатської фракції, або припинив членство в ній з будь-яких причин». Слід враховувати, що відповідно до вимог п. 6 ч. 2 та ч. 6 статті 81 Конституції України повноваження народного депутата, обраного від політичної партії (виборчого блоку), який не увійшов до складу депутатської фракції цієї партії (виборчого блоку) або вийшов з її складу, достроково припиняються на підставі закону за рішенням вищого керівного органу відповідної політичної партії (виборчого блоку). З огляду на це з тексту статті 24 має випливати, що вказаний депутат є позафракційним і користується передбаченими у даній статті правами лише до дострокового припинення його повноважень у вищезазначеному порядку.

7) У цілому погоджуючись із тим, що порядок внутрішньої діяльності депутатської фракції має визначатись самою фракцією (як це передбачено у ч. 10 статті 22 проекту), тим-не-менш, звертаємо увагу на необхідність встановлення засад організації та порядку діяльності фракцій законом та Регламентом. Наприклад, такі питання, як загальний порядок прийняття фракцією рішень (на загальних зборах фракції більшістю народних депутатів від її складу), має визначатися нормами права, а не нормами, встановленими самою фракцією. Це зумовлено тим, що рішення фракцій в окремих випадках мають юридичне значення.

5. Вимагають доопрацювання положення щодо правового статусу парламентської опозиції, парламентської більшості та парламентської меншості. 

1) У проекті недостатньо повно врегульовані питання співвідношення між такими поняттями, як “парламентська більшість”, “коаліція депутатських фракцій”, “парламентська опозиція”, “парламентська меншість”. За змістом законопроекту можна дійти висновку, що “парламентська більшість” – це щось одне, а  коаліція депутатських фракцій – щось інше. Сказане стосується і співвідношення “парламентської меншості” та парламентської опозиції, які нібито можуть існувати незалежно одне від одного. Тим часом Конституція України не дає підстав для встановлення таких законодавчих приписів. За змістом відповідних конституційних положень коаліцію депутатських фракції (а, отже, і парламентську більшість)   утворюють депутатські фракції, які беруть участь у формуванні уряду та підтримують урядову програму. Той факт, що депутати підтримують окремі урядові законопроекти, ще не дає підстав відносити їх до парламентської більшості. За змістом Конституції України поняття “парламентська більшість” та “коаліція депутатських фракцій” є синонімічними. 

Натомість у ст. 27 проекту  дається поняття “парламентської більшості”, яке відрізняється від поняття “коаліції депутатських фракцій”. За змістом цієї статті фракція може приєднатись до парламентської більшості, основу якої становить коаліція, “на основі політичної заяви про участь фракції у парламентській більшості”. Не виключаючи можливості підтримки з боку окремих фракцій (чи депутатів) урядових законопроектів, вважаємо, що така підтримка не може розцінюватись як входження відповідної фракції до парламентської більшості, під якою скрізь у світі розуміють більшість членів парламенту, які брали участь у   формуванні уряду і підтримують урядову програму та політику. Аналогічним чином слід розуміти і поняття “парламентської опозиції”, яка представляє парламентську меншість, яка не бере участь у формуванні уряду і не підтримує його програми. Тому, на нашу думку, спроби розмежувати ці поняття є штучними  і на практиці не справлять позитивний вплив на функціонування парламенту. 

Слід відзначити, що проект взагалі не передбачає окремих прав парламентської меншості. При цьому проект не містить і відсилок до інших правових актів, які встановлюють зазначені права, що у процесі правозастосування може призвести до встановлення дискримінаційних умов для тих народних депутатів, які не ввійшли ні до складу коаліції депутатських фракцій, ні до складу парламентської опозиції. 

Крім того, не можна погодитись із наданням парламентській опозиції повноважень щодо захисту прав меншості у Верховній Раді України (п. 5 ч. 2 статті 28 проекту). Варто враховувати, що парламентська опозиція не є виразником інтересів меншості (за винятком випадку, коли опозиція і меншість повністю співпадають за своїм складом) і не може виступати від її імені. 

2) Неможливо повністю погодитись із використаними у проекті підходами до визначення правового статусу парламентської опозиції та її місця у системі депутатських об’єднань парламенту. 

Конституційною основою регулювання діяльності суб’єктів опозиційної діяльності є вимоги ч. ч. 1 і 4 статті 15 Конституції України, згідно із якими суспільне життя в Україні ґрунтується на засадах політичної, економічної, ідеологічної багатоманітності та свободи політичної діяльності. Натомість, статті 28 і 29 проекту передбачають утворення у парламенті лише одного опозиційного парламентського утворення, яке отримує офіційний статус парламентської опозиції. Відповідно до статей 28 і 29 проекту парламентську опозицію формують депутатські фракції меншості шляхом укладання між собою угоди про співпрацю в парламентській опозиції. З моменту укладення угоди про співпрацю в парламентській опозиції частиною фракцій меншості можливість виникнення інших опозиційних утворень у парламенті виключається (ч. 2 статті 29). У разі, якщо такої угоди не було укладено у невстановлений проектом строк, статус парламентської опозиції має право отримати найбільша за чисельністю фракція меншості (ч. 3 статті 29). 

У наведеному контексті вважаємо за необхідне звернути увагу на практику тих європейських країн, де окрім «офіційної» опозиції допускається існування і інших опозиційних утворень, у тому числі парламентських. З огляду на це, навряд чи можна назвати демократичним підхід, за яким статус опозиційного парламентського утворення дозволяється набувати лише окремим депутатським фракціям меншості, що встигли укласти угоду про співпрацю в парламентській опозиції першими (або ж конкретній фракції, яка є найчисельнішою серед фракцій меншості). Особливо це стосується випадків, коли чисельний склад такої «офіційної» парламентської опозиції  складає менше половини від чисельного складу меншості (в обох вищезазначених випадках). 

Не заперечуючи провідного статусу «офіційної» парламентської опозиції (який має бути зумовлений, серед іншого, її чисельним складом), а також можливості надання їй законом особливих прав у відносинах із органами виконавчої влади (наприклад таких, як право присутності представника зазначеної опозиції на засіданнях Кабінету Міністрів України тощо) Головне управління, тим не менш, вважає, що право окремої депутатської фракції (яка не увійшла ні до складу коаліції, ні до складу «офіційної» парламентської опозиції) оголосити про свою опозиційність до уряду і парламентської коаліції (із забезпеченням їй рівних процедурних прав і можливостей з іншими депутатськими об’єднаннями, у тому числі, опозиційними) також має визнаватись законодавством.

3) Окрім вищенаведених, уточнення, доповнення та коригування потребують і інші положення проекту, що визначають порядок утворення «офіційної» парламентської опозиції та порядок припинення її діяльності. 

Зокрема,  у проекті передбачено можливість виходу депутатської фракції зі складу парламентської опозиції, однак не визначено, чи може такий крок за певних умов мати наслідком припинення діяльності парламентської опозиції.

Положення статей 28 і 29 проекту виключають можливість індивідуального входження позафракційних народних депутатів до складу парламентської опозиції, однак з положень ч. 2 статті 30 складається враження, що таке індивідуальне входження допускається. З огляду на це ч. 2 статті 30 потребує узгодження з іншими положеннями проекту. 

4) Положення проекту виходять з можливості встановлення інших (не передбачених у ньому) засад формування і діяльності та повноважень парламентської опозиції іншими законами України та Регламентом (ч. 3 статті 28; п. 6 ч. 1 статті 30). У цілому не заперечуючи використаного підходу, звертаємо увагу на відсутність необхідності у прийнятті спеціального Закону України «Про парламентську опозицію» за умов прийняття Закону, проект якого пропонується. З огляду на це статус парламентської опозиції мав би більш детально розкриватись саме у запропонованому нормативно-правовому акті. Передусім це стосується прав опозиції у відносинах з урядом, оскільки встановлення таких прав виходить за межі предмету правового регулювання Регламенту.

5) У цілому не заперечуючи проти закріплення за опозицією посад голів деяких ключових парламентських комітетів, Головне управління, однак, не може погодитись із пропозицією щодо очолення представником опозиції комітету з питань бюджету (п. 5 ч. 1 статті 30). Адже, функції цього комітету безпосередньо стосуються реалізації урядової політики та роботи всього державного апарату, за результати якої парламентська опозиція не несе  політико-правової відповідальності.

6) Потребують коригування положення ч. 1 статті 29 проекту, за змістом яких складається враження про можливість утворення парламентської опозиції до сформування коаліції.

7) Згідно із ч. 5 статті 27 проекту до повноважень парламентської більшості віднесено визначення квот представництва фракцій для обрання на керівні посади у Верховній Раді України, з урахуванням вимог Закону, проект якого розглядається, щодо обов’язкової квоти представництва на керівних посадах народних депутатів від парламентської опозиції.  

Головне управління вважає, що визначення вказаних квот не може бути віднесено до компетенції парламентської більшості, оскільки це питання стосується організації роботи парламенту в цілому. Виходячи з цього відповідне питання має вирішуватись парламентом, а не тією чи іншою частиною його членів. Принагідно зазначимо, що наведені положення проекту також не узгоджуються з вимогами ч. 2 статті 6 Закону України «Про комітети Верховної Ради України», відповідно до якої вищевказані квоти встановлюються Регламентом.

6. У проекті розмежовуються процедура відкликання Голови Верховної Ради України та його заступників з займаних посад та процедура звільнення зазначених осіб (ч. 7 статті 16, ч. 6 статті 17). У першому випадку йдеться про припинення їх повноважень у зв’язку із незадовільною роботою на займаній посаді, а у другому – у зв’язку із поданням особистої заяви «або з інших підстав, що перешкоджають виконанню ним своїх обов’язків».

На наш погляд, від такого розмежування варто відмовитись, оскільки Конституція України встановлює повноваження парламенту виключно щодо відкликання Голови Верховної Ради України та його заступників з займаних посад (ч. 1 статті 88), охоплюючи терміном «відкликання» всі випадки дострокового припинення повноважень зазначених осіб, які потребують прийняття законодавчим органом відповідного рішення. 

Крім того, слід конкретизувати «інші підстави», що перешкоджають виконанню Головою Верховної Ради України або його заступником власних обов’язків. Також слід доповнити статті 16 і 17 приписами про дострокове припинення повноважень вищезазначених осіб у зв’язку із їх смертю (без прийняття парламентом рішення з цього приводу). 

7. Потребує уточнення друге речення ч. 2 статті 19 проекту, за результатами аналізу якого неясно, йдеться у ньому про продовження строку повноважень тимчасової спеціальної комісії понад дворічний термін чи у межах дворічного терміну, але понад строк, визначений Верховною Радою України при створенні цієї комісії. 

8. Вважаємо за необхідне звернути увагу на деякі недоліки проекту, що стосуються організації та порядку здійснення парламентом його законодавчих повноважень (глава 4).

1) Не є вдалими положення ч. 1 статті 35 і ч. 2 статті 36 проекту щодо необхідності встановлення у спеціальному законі, який визначає статус законодавчих актів України, вичерпного переліку питань законодавчого регулювання.  

По-перше, встановлення такого вичерпного переліку, на наш погляд, є практично неможливим і, з огляду на це, недоцільним. 

По-друге, з положень ч. 1 статті 35 проекту випливає, що парламент начебто не має права приймати законодавчі акти з питань, які не увійшли до вищезазначеного вичерпного переліку, встановленого спеціальним законом. Наведений припис, на наш погляд, обмежуватиме конституційну компетенцію законодавчого органу.

Відповідно до п. 3 ч. 1 статті 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України віднесено прийняття законів. При цьому Основний Закон не обмежує предмет законодавчого регулювання вичерпним колом питань і не передбачає необхідності встановлення такого переліку на законодавчому рівні. Згідно із ч. 2 статті 85 парламент здійснює повноваження, віднесені до його відання Конституцією України. Наведений припис обмежує можливість парламенту приймати закони з питань, віднесених Конституцією України до повноважень інших органів публічної влади. Аналогічної правової позиції дотримується і Конституційний Суд України, який у п. 2 мотивувальної частини свого рішення  від 2 березня 1999 № 2-рп/99  року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування».

2) Потребують коригування положення проекту щодо порядку прийняття Верховною Радою України засад внутрішньої і зовнішньої політики (стаття 37). 

По-перше, не можна погодитись із уміщеною до ч. 4 статті 37 проекту пропозицією щодо затвердження засад внутрішньої і зовнішньої політики постановами парламенту. Вказана новела, на наш погляд, не повною мірою відповідає вимогам п. 9 ч. 1 статті 92 Конституції України, відповідно до яких засади зовнішніх зносин, зовнішньоекономічної діяльності держави, митної справи встановлюються виключно законом. 

По-друге, слід враховувати, що засади внутрішньої політики держави в окремих галузях вже встановлені вітчизняними законодавчими актами, у тому числі спеціальними (див., наприклад, Закон України «Про основні засади державної аграрної політики на період до 2015 року», Закон України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності»).   

По-третє, у ч. 4 статті 37 проекту міститься посилання на вимоги закону про визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики, на підставі якого приймаються постанови Верховної Ради України про засади внутрішньої і зовнішньої політики на відповідний період. Наведений припис у його системному взаємозв’язку із положеннями ч. 2 цієї ж статті проекту не дає можливості однозначно встановити предмет вказаного закону. Якщо мається на увазі спеціальний закон, який встановлює порядок визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики та вимоги до їх змісту, то необхідність прийняття такого закону викликає сумніви. 

9. Вважаємо за необхідне звернути увагу на недоліки статей 45 і 46 проекту, які визначають порядок призначення та звільнення парламентом Прем’єр-міністра України та інших членів уряду.  

1) Повноваження (права та обов’язки) Президента України, так само як і повноваження парламенту, встановлюються виключно Конституцією України, на що прямо вказують положення п. 31 ч. 1 статті 106 Основного Закону. На цю обставину в своїх рішеннях неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України. Наприклад, в п. 2 рішення від 10 квітня 2003 року № 7-рп/2003 Конституційний Суд зазначив, що «відповідно до Конституції України повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які  встановлювали б інші його повноваження (права та обов’язки)». З огляду на це не можна підтримати передбачену у ч. 4 статті 45 проекту новелу щодо права Верховної Ради України на пленарному засіданні заслуховувати пояснення Президента України щодо його заперечень проти запропонованої коаліцією кандидатури на посаду Прем’єр-міністра України (у зв’язку із невнесенням ним цієї кандидатури у встановлений у п. 9 ч. 1 статті 106 Конституції України строк), оскільки відповідний обов’язок Президента України не передбачений Конституції України і не може бути встановлений на рівні закону. 

2) Не узгоджується з вимогами Конституції України передбачене у ч. 4 статті 45 проекту повноваження Верховної Ради України за власною ініціативою «тимчасово призначити» запропонованого парламентською коаліцією кандидата на посаду Прем’єр-міністра України у разі, якщо Президент України у встановлений строк не вніс відповідного подання, із одночасним зверненням народних депутатів – членів коаліції до Конституційного Суду України щодо «конституційності акта Верховної Ради України та дій Президента України».

Як вже зазначалось вище, повноваження (права та обов’язки) Верховної Ради України і Глави держави встановлюються виключно Основним Законом. Однак, Конституція України не встановлює повноважень парламенту щодо «тимчасового призначення» Прем’єр-міністра України у разі відсутності відповідного подання Президента України, визначаючи останнього єдиним суб’єктом ініціювання розгляду питання про призначення вказаної посадової особи у Верховній Раді України. 

3) У ч. 5 статті 45 та ч. 2 статті 46 проекту встановлюється «двоступеневий» механізм прийняття парламентом відставки члена Кабінету Міністрів України за його заявою. З вказаних положень проекту випливає, що парламент спочатку вирішує питання щодо прийняття відставки члена уряду, а потім (у разі задоволення його заяви) більшістю голосів від конституційного складу звільняє його з посади у зв’язку з відставкою. Аналогічний механізм встановлюється і щодо процедури прийняття парламентом резолюції недовіри Кабінету Міністрів України (ч. 3 статті 46). Встановлення у цих випадках вимоги про дворазове голосування парламенту для прийняття одного рішення не є виправданим.

10. Доопрацювання потребує глава 6 проекту, предметом якої є порядок здійснення парламентського контролю.

1) Погоджуючись із тим, що через парламентські слухання реалізується контрольна функція парламенту, звертаємо увагу на те, що правова природа цієї форми роботи парламенту є значно ширшою. Під парламентськими слуханнями зазвичай розуміється публічне обговорення у парламенті актуальних питань державного та суспільного значення (які потребують вирішення законодавчим органом шляхом прийняття відповідного рішення в межах своєї компетенції) із залученням спеціалістів, представників заінтересованих організацій, ЗМІ, органів державної влади та органів місцевого самоврядування тощо. При цьому, слід зазначити, що предметом парламентських слухань часто може бути питання, яке потребує вирішення у формі прийняття парламентом нових законів та/або внесення змін до чинних. Виходячи з цього, законодавче обмеження статусу парламентських слухань виключно формою здійснення парламентського контролю (ч. 1 статті 57; стаття 62 проекту) виглядає, щонайменше, дискусійною.

2) Також викликає сумніви доречність віднесення заслуховування послань Глави держави про внутрішнє і зовнішнє становище України до сфери контрольних повноважень парламенту (п. 2 ч. 1 статті 55; ч. 3 статті 57; стаття 58 проекту). Принаймні, викликає заперечення те, що відповідні положення законопроекту сформульовані таким чином, нібито у наведеному випадку глава держави є підконтрольним парламенту суб’єктом, хоча насправді, на наш погляд,  мають місце відносини координації між вказаними суб’єктами, в яких сторони є рівноправними.

До того ж, положення ч. 2 статті 58 проекту містять ознаки звуження обсягу конституційних положень, оскільки визначають конкретну мету заслуховування парламентом послань Президента України, тим самим опосередковано встановлюючи на законодавчому рівні вимоги до змісту, характеру та структури послань Глави держави. Однак, відповідно до вимог Основного Закону предмет зазначених послань є значно ширшим, ніж це випливає з положень проекту. У Конституції України він безпосередньо  не пов’язується із парламентським контролем за виконанням органами державної влади та органами місцевого самоврядування акту Верховної Ради України про засади внутрішньої і зовнішньої політики, а здійснення Президентом України відповідного повноваження не ставиться у залежність від фактичної наявності зазначеного акту. 

3) У цілому не заперечуючи проти регламентації передбаченого у ч. 3 статті 60 проекту обов’язку Кабінету Міністрів України, звертаємо увагу на те, що у ч. 10 статті 15 Закону України «Про статус народного депутата України» вже передбачено обов’язок посадових осіб, до яких було направлено депутатський запит, бути присутніми під час обговорення відповіді на нього на пленарному засіданні парламенту. При цьому зазначений обов’язок не ставиться у залежність від наявності відповідної вимоги парламентської опозиції. 

Крім того, потребує конкретизації форма, в якій реалізується передбачена вимога парламентської опозиції до уряду, та строки інформування уряду про наявність цієї вимоги. Відповідно до п. 10 ч. 1 статті 116 Конституції України повноваження (права та обов’язки) Кабінету Міністрів України визначаються Конституцією і законами України. З огляду на це зміст відповідного обов’язку уряду має вичерпно встановлюватись законом, а до предмету Регламенту слід віднести виключно процедуру розгляду відповіді на відповідний депутатський запит на пленарному засіданні парламенту. 

4) Положення ч. 2 статті 62 проекту не узгоджуються за змістом із статтею 28 Закону України «Про комітети Верховної Ради України», яка встановлює інші правила щодо ініціювання проведення парламентських слухань комітетами парламенту і народними депутатами. 

5) Положення ч. 1 статті 65 проекту щодо звітування Генерального прокурора та Голови Національного банку України перед парламентом не узгоджується із низкою положень чинних законів України. Зокрема, обсяг підзвітності Національного банку України перед парламентом у розвиток конституційних положень визначається ч. 2 статті 51 Закону України «Про Національний банк України». У п. 4 вказаної частини цієї статті передбачено доповідь (а не звіт) Голови Національного банку України Верховній Раді України про діяльність Національного банку України, а у п. 5 – обов’язок Національного банку України двічі на рік надавати парламенту інформацію про стан грошово-кредитного ринку в державі. У ч. 1 статті 2 Закону України «Про прокуратуру» передбачено обов’язок Генерального прокурора не менш як один раз на рік інформувати парламент про стан законності, а не звітувати перед ним. 

11. Передбачена у ч. 4 статті 72 проекту новела щодо віднесення до повноважень парламенту затвердження Положення про апарат Верховної Ради України викликає сумніви щодо її відповідності вимогам Конституції України. У п. 5 ч. 2 статті 88 Основного Закону організацію роботи апарату Верховної Ради України віднесено до конституційної компетенції Голови Верховної Ради України, що, на наш погляд, обумовлює саме його повноваження затверджувати відповідне Положення (предметом якого є засади організації роботи апарату) власним актом. До повноважень законодавчого органу Конституція України безпосередньо відносить лише питання щодо призначення на посаду та звільнення з посади керівника апарату Верховної Ради України, затвердження структури апарату та його кошторису (п. 35 ч. 1 статті 85).

Більш вдалим, на думку Головного управління, видається усталений, вже апробований у практиці роботи парламенту, механізм, за яким Положення про апарат парламенту затверджує Голова Верховної Ради України власним розпорядженням, а законодавчий орган постановами визначає структуру і граничну чисельність апарату***.

12. У ч.4 ст. 16 проекту передбачається, що голова Верховної Ради України з питань, що віднесені до його компетенції, видає розпорядження та накази, однак правова різниця, вимоги до змісту вказаних актів у тексті проекту не визначені. 

13. Текст проекту потребує суттєвого техніко-юридичного коригування. «Прикінцеві положення» проекту варто викласти у вигляді окремого розділу. Назви багатьох статей проекту не відображають їх фактичного змісту. Наприклад, стаття 22 визначає не тільки засади утворення, але і засади внутрішньої організації та припинення діяльності депутатських фракцій. Натомість, предметом статті 23 є права депутатських фракцій, а не їх правовий статус тощо.  

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу за умови обов’язкового врахування висловлених зауважень і пропозицій.

Керівник Головного управління                                   В. І. Борденюк

Вик.: К. О. Чайковський 

* Див., наприклад, статті 109, 111, 114, 115, 122, 128 Конституції України тощо. 


*** Див. Постанову Верховної Ради України «Про структуру апарату Верховної Ради України» від 20 квітня 2000 року № 1678-ІІІ (із змінами і доповненнями); Постанову Верховної ради України «Про граничну чисельність Апарату Верховної Ради України» від 1 липня 2004 року № 1944-ІV та Положення про Апарат Верховної Ради України, затверджене Розпорядженням Голови Верховної Ради України від 31 травня 2000 року № 459 на виконання вимог п. 4 вищезазначеної Постанови Верховної Ради України від 20 квітня 2000 року № 1678-ІІІ.
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