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ВИСНОВОК

на проект Постанови Верховної Ради України 

«Про внесення змін до Регламенту Верховної Ради України щодо способу голосування за особливих обставин»

(реєстр. № 5113 від 09.09.2009 р.)
Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект постанови, в якому пропонується внести до Регламенту Верховної Ради України (далі – Регламент) низку змін, спрямованих на встановлення спеціального способу проведення відкритого голосування, який використовується за особливих обставин – у разі блокування народними депутатами України парламентської трибуни, втручання в роботу електронної системи «Рада» або вчинення ними інших дій, які унеможливлюють проведення відкритого голосування у спосіб, передбачений пунктами 1 – 3 частини другої статті 37 Регламенту. Запропонований у проекті спосіб відкритого голосування полягає у заповненні народними депутатами від кожної фракції підготовленої відповідною фракцією відомості з конкретного питання, яке ставиться на голосування. 

У цілому не заперечуючи необхідності встановлення ефективних нормативних запобіжників спробам свідомого перешкоджання проведенню пленарних засідань парламенту, тим-не-менш, звертаємо увагу на суттєві недоліки поданого проекту.

1. Відповідно до частини третьої пропонованої нової статті 37-1 Регламенту (пункт 3 розділу І проекту) обов’язок щодо підготовки та оформлення відомостей для відкритого голосування за особливих обставин покладається на депутатську фракцію, «народні депутати – члени якої бажають взяти участь у голосуванні». Зазначена новела не може бути підтримана (принаймні, у пропонованому обсязі) з огляду на наступне:
1) На думку Головного управління, організаційне забезпечення проведення голосування (в тому числі виготовлення передбачених у проекті відомостей для голосування) об’єктивно не належить до функцій і повноважень депутатських фракцій, які по суті є політичними парламентськими об’єднаннями. Виходячи з цього, у разі нормативного закріплення такого способу голосування як «голосування відомостями», організація голосування і виготовлення відповідних відомостей для кожної фракції має покладатись на орган, спеціально передбачений для цього у статті 17 Регламенту – Лічильну комісію;

2) У запропонованому проекті фактично обмежується право позафракційних народних депутатів на участь у відкритому голосуванні за особливих обставин, оскільки механізм їх участі у вказаному голосуванні у проекті не визначено. Отже, положення проекту містять ознаки звуження конституційного обсягу повноважень народного депутата, що не узгоджується з відповідними положеннями Конституції та Закону України «Про статус народного депутата України»; 

3) Відповідно до частини третьої статті 84 Конституції України голосування на засіданнях Верховної Ради України здійснюється народним депутатом особисто. У розвиток наведеної конституційної норми особиста участь у голосуванні з питань, які розглядаються парламентом, визначається Законом України «Про статус народного депутата України» як обов’язок народного депутата (пункт 4 статті 24). Конституційний Суд України у пункті 2 мотивувальної частини свого рішення від 7 липня 1998 року № 11-рп/98 зазначив, що «повноваження народного депутата України делеговані йому народом як сувереном влади (…) зобов’язують його брати участь у прийнятті рішень Верховної Ради України шляхом голосування». Системний аналіз вказаних конституційних і законодавчих положень у контексті правової позиції Конституційного Суду України дає підстави для висновку, що народний депутат, у разі його присутності на пленарному засіданні, зобов’язаний у встановленому Регламентом порядку взяти участь у голосуванні – проголосувати «за», «проти» або «утримався». 
Виходячи з цього, можна дійти висновку, що положення другого речення частини третьої пропонованої нової статті 37-1 Регламенту (пункт 3 розділу І проекту) містять ознаки невідповідності вимогам Конституції України і зазначеного вище Закону. Вони, зокрема, можуть бути інтерпретовані як нормативне закріплення за депутатською фракцією права у той чи інший спосіб вирішувати питання щодо участі (чи неучасті) її членів у конкретному голосуванні. Однак, виходячи із вищезазначеного, Регламент взагалі не повинен містити формулювань про таку можливість, а прийняте на засіданні фракції рішення (чи сформульована в інший спосіб позиція фракції) щодо її можливої «неучасті» у голосуванні не може визначатись як нормативна підстава для такої відмови. 

На думку Головного управління, передбачене Конституцією України і відповідним Законом повноваження кожного народного депутата брати участь у голосуванні має бути належним чином забезпечено на процедурному рівні. Однак, запропонований у проекті процесуальний механізм голосування за особливих обставин достатньою мірою цього права не забезпечує; 

4) Згідно із абзацом другим частини третьої пропонованої нової статті 37-1 Регламенту (пункт 3 розділу І проекту) відомість для голосування підписується головою або заступником голови депутатської фракції, який присутній на пленарному засіданні. Наведений припис не узгоджується з природою правового статусу вищезазначених осіб, які не можуть наділятися якимось процесуальними повноваженнями щодо встановлення результатів голосування та підписання відповідних документів. Такі функції мають виконувати спеціально утворені з числа народних депутатів органи, до яких, як відзначалось вище, належить Лічильна комісія. До того ж невизначеним залишилося питання підписання відповідних відомостей у разі відсутності керівників фракцій.
2. Запропонований у проекті порядок проведення відкритого голосування за особливих обставин процедурно не забезпечує дотримання конституційного принципу особистого волевиявлення народних депутатів та його відкритості. Адже проект не передбачає ні звірки особистих підписів народних депутатів у відомості для голосування, ні перевірки зазначеної відомості на предмет включення до неї незареєстрованих (або зареєстрованих, але де-факто відсутніх на момент голосування) народних депутатів, ні конкретних механізмів забезпечення особистої участі народного депутата в голосуванні у запропонований законопроектом спосіб, що може призвести до викривлення результатів голосування. Крім того, положення проекту жодним чином не убезпечують від можливої завчасної підготовки фракціями відомостей для голосування по законопроектам та проставляння у них підписів народних депутатів. 
3. Окрім недоліків, про які вже йшлося вище, слід звернути увагу на те, що у проекті досить загально сформульовані підстави переходу до запропонованого способу голосування і порядок прийняття відповідного рішення. Зокрема, у законопроекті недостатньо визначеним залишилося питання, які саме інші дії (крім блокування та втручання в електронну систему) можуть слугувати підставою для проведення голосування шляхом особистого волевиявлення у письмовій формі. 
Проблемно врегульовані у проекті питання визначення та оголошення головуючим на засіданні результатів голосування. Відповідно до частин третьої і четвертої пропонованої нової статті 37-1 Регламенту (пункт 3 розділу І проекту) головуючий оголошує результати голосування та про прийняте Верховною Радою рішення на підставі отриманих ним відомостей для голосування, підписаних головою або заступником голови депутатської фракції. У такий спосіб на головуючого фактично покладається функція визначення результатів голосування. Однак за змістом положень Регламенту, що визначають статус головуючого (див., зокрема, статті 27 і 28), він має право лише «оголошувати» результати голосування, а не визначати їх одноосібно. Як уже наголошувалося, відповідно до частини першої статті 17 Регламенту повноваженнями щодо визначення результатів голосування наділяється Лічильна комісія.
Опис наявних у проекті недоліків подібного роду може бути продовжено.

4. Варто зазначити, що в Регламенті неможливо вичерпно враховувати всі чинники, які зумовлюють виникнення «особливих обставин», що перешкоджають нормальному проведенню пленарного засідання парламенту, і, зокрема, проведенню голосувань із використанням електронної системи «Рада» (особливо за умови причетності до таких обставин «людського чиннику»). Тому проблема свідомого перешкоджання проведенню пленарного засідання не може бути остаточно вирішена виключно нормативно-правовими засобами (тим більше, на рівні Регламенту). Адже положення проекту розраховані на можливість головуючого вести пленарне засідання – повідомляти про виникнення особливих обставин, які перешкоджають голосуванню, отримувати відомості для голосування, оголошувати його результати тощо. Однак численні події, які мали місце у діяльності парламенту протягом кількох останніх років, показують, що у випадку блокування трибуни головуючий нерідко позбавляється такої можливості. 
У зв’язку з цим вважаємо, що вирішення порушеної у проекті проблеми не повинна обмежуватись фрагментарними змінами до Регламенту. Першочерговим кроком у відповідному напрямку має стати системне оновлення положень Закону України «Про статус народного депутата України» (в тому числі, з метою більш детального регулювання обов’язків народного депутата, законодавчого закріплення санкцій за порушення ним цих обов’язків, закладення законодавчої основи для створення Служби парламентського пристава визначення переліку примусових заходів, які співробітники цієї служби мають право застосовувати до народного депутата, тощо). А вже на підставі відповідних законодавчих норм та в їх розвиток Регламент має бути доповнений положеннями, що визначають відповідні питання парламентської процедури. 

За відсутності вищезазначеної законодавчої основи, внесення до Регламенту змін, спрямованих на вирішення порушеної у проекті проблеми, навряд чи матиме ефективні результати у процесі застосування законодавства.   

5. Звертають на себе увагу прогалини в оформленні даного проекту. Так, згадка про дату прийняття Регламенту Верховної Ради України у розділі І проекту є зайвою, натомість, у ньому відсутня обумовлена усталеними вимогами нормотворчої техніки вказівка на джерело офіційного опублікування Регламенту. Крім того, при підготовці цього проекту не повною мірою дотримані вимоги статті 91 Регламенту. Зокрема, додана до проекту пояснювальна записка не містить відомостей, зазначених у частині четвертій, а також містить не всі відомості, перелічені у пункті 1 частини першої цієї статті.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні проект постанови доцільно повернути на доопрацювання суб’єктам права законодавчої ініціативи.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик: К. О. Чайковський
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