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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 

Закону України «Про Регламент Верховної Ради України» 

(щодо забезпечення прав парламентської більшості 

та парламентської опозиції)

(реєстр. № 10678 від 27.06.2012 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект, в якому пропонується внести зміни до статей 20, 25, 208 Регламенту Верховної Ради України (далі – Регламент), а також доповнити Регламент главою 12 «Парламентська більшість» та главою 13 «Парламентська опозиція», де передбачається врегулювання на законодавчому рівні питання діяльності парламентської більшості та парламентської опозиції (правові гарантії діяльності; організаційно-правові засади діяльності парламентської опозиції та порядок її утворення; права та обов’язки парламентської опозиції у Верховній Раді України; діяльність опозиційного уряду, тощо). Положення даного законопроекту повторюють значну частину положень законопроектів з таким же предметом регулювання, які неодноразово вносились на розгляд парламенту (наприклад, реєстр. № 9111 від 07.09.11 р., реєстр. № 8248 від 16.03.11 р., реєстр. № 7507 від 29.12.10 р., реєстр. № 7267 від 19.10.10 р. та ін.) і щодо яких Головне управління висловлювало свої зауваження. Наявність у проекті відзначених вище повторень обумовлює необхідність повторення у цьому висновку певної частини раніше висловлених міркувань та аргументів.

За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне:

1. У сучасному конституціоналізмі питання законодавчого закріплення правового статусу парламентської опозиції є досить дискусійним, про що засвідчує хоча б той факт, що у світовій практиці законотворення випадки законодавчої регламентації опозиційної діяльності як такої є не правилом, а винятками. Забезпечення ж прав парламентської меншості, як правило, відбувається через регламентні норми. Виходячи з цього, а також враховуючи, що Конституція України наділяє відповідними конституційними повноваженнями Верховну Раду України як єдиний орган законодавчої влади, а не більшість чи меншість депутатів парламенту, доцільність закріплення у регламентних нормах правил функціонування парламенту в системі відносин «більшість – опозиція» викликає сумніви. 

2. В обґрунтуванні необхідності прийняття законопроекту (пункт 2 Пояснювальної записки до проекту) зазначено, що оскільки 4 жовтня 2010 року було підписано угоду про формування парламентської більшості «Стабільність та реформи», то існує нагальна потреба законодавчого врегулювання діяльності фракцій і груп, які де-факто увійшли або не увійшли до парламентської більшості. Вказаний аргумент не можна вважати достатньо переконливим, адже парламентська більшість може припинити свою діяльність на підставі вказаної угоди у будь-який момент. Адже ані Конституція України, ані Регламент Верховної Ради України не передбачають існування та не врегульовують діяльність парламентської більшості (як формалізованого утворення). 

3. Сам термін «oppositio» в перекладі з латинської - це протиставлення, відтак у світовій практиці парламентаризму парламентська опозиція розглядається як діяльність парламентських фракцій (депутатів та груп), що не брали участі у формуванні Уряду та виступають проти урядової політики. Завданням опозиції є опонування державній владі, оцінка та критика державних рішень. З огляду на це виглядає неприйнятним запропоноване у проекті ототожнення парламентської опозиції з парламентською меншістю (ч. 1 запропонованої редакції статті 65 Регламенту). 

Необхідно також звернути увагу на те, що, по-перше, депутатські фракції та окремі народні депутати, які не увійшли до парламентської більшості, можуть і не ставити перед собою за мету цілеспрямоване, систематичне опонування владі, а по-друге, проектом не передбачені правові наслідки для опозиції припинення діяльності антипода парламентської опозиції – парламентської більшості, коли, по суті, опонувати буде нікому. 
4. Обсяг прав, який пропонується надати парламентській опозиції, інколи виходить за межі парламентського права та діяльності парламенту. Це стосується, зокрема, положень щодо права опозиційного уряду отримувати інформацію та копії прийнятих актів від Кабінету Міністрів України; здійснювати моніторинг діяльності Кабінету Міністрів України, інших органів виконавчої влади, їх посадових осіб; здійснювати контроль за розробкою та виконанням Держбюджету України в межах парламентського контролю (п. п. «1», «2», та «3» частини другої нової статті 72 Регламенту – пункт 5 розділу І проекту) тощо. 

Вказані положення не є процедурними нормами і виходять за межі предмету правового регулювання Регламенту. Виходячи з цього права парламентської опозиції у вищенаведених випадках (у разі визнання необхідності їх закріплення) мають бути передбачені не у Регламенті, а в інших відповідних законах України.

До вказаного необхідно додати, що в проекті відсутня правова регламентація статусу та діяльності Ради парламентської опозиції. В той же час на цей орган опозиції покладаються значні повноваження щодо внесення на розгляд Верховної Ради України кандидатур на певні посади (ч. ч. 1, 2 статті 70, ч. 2 статті 71 Регламенту).  

5. Викликають заперечення положення частини першої нової статті 71 Регламенту стосовно першочергового права парламентської опозиції на заміщення своїми представниками певних посад в органах державної влади, обрання на які здійснює Верховна Рада України. 
На наш погляд такі положення певною мірою обмежують конституційну компетенцію парламенту, оскільки відповідно до п. 16, п. 19, п. 20 ч. 1 статті 85, ч. 1 статті 88, ч. 2 статті 131 Конституції України саме Верховна Рада України як колегіальний орган державної влади є суб’єктом прийняття відповідних кадрових рішень. Тому волевиявлення Верховної Ради України у цих питаннях не може бути поставлене у залежність від рішень тих чи інших організаційних утворень у парламенті через норми звичайного закону. 
Запропоновані новели стосовно «розподілу» державних посад між коаліцією та парламентською опозицією викликають заперечення ще й тому, що фактично запроваджується безпосередня організаційно-правова залежність державних службовців, які займатимуть відповідні посади, від політичних утворень у парламенті. На наш погляд, це не є правильним, оскільки основою діяльності зазначених осіб на державній службі стане не добросовісне і неупереджене виконання професійних чи службових обов’язків, а міркування політичної доцільності. 

6. Головне управління вважає, що правова інституціоналізація статусу парламентської опозиції у Верховній Раді України має бути пов’язана, перш за все, із наділенням додатковими правами (у порівнянні з іншими парламентськими утвореннями). Проте, як вже зазначалось вище, визначення правового статусу парламентської опозиції має на меті забезпечити захист її інтересів, але при цьому обсяг її прав (парламентської опозиції) не повинен бути надмірним та призводити до того, що парламентська опозиція матиме більший вплив на діяльність парламенту, ніж та частина, яка об’єднує більшість депутатів парламенту.

Ряд положень законопроекту не узгоджується із викладеною вище вимогою. Наприклад, опозиція незалежно від свого кількісного складу відповідно до запропонованих змін вправі претендувати на те, щоб її представники: по-перше, очолили комітети, до предметів відання яких віднесені питання бюджету, організації і діяльності Верховної Ради України та її органів, свободи слова та інформації, свободи совісті, соціальної політики, охорони здоров’я, науки та освіти, судочинства, законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності, боротьби з організованою злочинністю та корупцією, прав людини та національних меншин, діяльності державних монополій, національних акціонерних компаній, управління державними корпоративними правами, а по-друге, отримали посади перших заступників голів всіх комітетів, посади голів у яких відповідно до принципу пропорційного представництва депутатських фракцій (груп) належать до квоти парламентської більшості (пункти «1», «2» частини першої статті 70 Регламенту). Запропонований підхід до розподілу посад у парламентських комітетах є несумісним із принципом пропорційного представництва депутатських фракцій у Верховній Раді України, закріпленим у частині сьомій статті 7 Закону України «Про комітети Верховної Ради України». 

7. Виглядає надмірною й пропозиція щодо наділення парламентської опозиції деякими іншими правами, наприклад, припис нової редакції статті 69 Регламенту, де встановлюється, що парламентська опозиція на пленарному засіданні Верховної Ради має гарантоване право на виступ свого представника тривалістю 5 хвилин при розгляді Верховною Радою питань про: засади внутрішньої і зовнішньої політики України; програму діяльності Кабінету Міністрів України; стан виконання Державного бюджету України; відповідальність Кабінету Міністрів України; загальнодержавну програму економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони здоров’я. З цього приводу слід зауважити, що відповідно до частини третьої статті 34 Регламенту кожна депутатська фракція має гарантоване право на виступ одного представника з кожного питання порядку денного пленарного засідання.

Викликають також зауваження й положення запропонованої статті 68 Регламенту та запропоновані зміни до ч. 4 ст. 20, де передбачається закріплення за опозицією права на включення питань позачергово без голосування до порядку денного сесії Верховної Ради, а також на включення підготовлених проектів законів, інших актів Верховної Ради без голосування до тижневого порядку денного пленарних засідань Верховної Ради. Реалізація такої пропозиції може призвести до хаотичного формування порядку денного та тижневого розкладу пленарних засідань Верховної Ради України, що негативно позначиться на якості законотворчої роботи парламенту. Адже у даному разі черговість розгляду парламентом того чи іншого питання ставиться у залежність не від його важливості (нагальності прийняття) та ступеня підготовленості, а від розсуду суб’єкта подання проекту відповідного акту.

8. Некоректною є також назва законопроекту. Пропоновані ним зміни мають бути внесені не до Закону України «Про Регламент Верховної Ради України» (основний текст якого складається із двох пунктів), а до статей затвердженого цим Законом Регламенту Верховної Ради України, що й слід було відобразити у назві законопроекту.

9. До поданого законопроекту можуть бути висловлені також інші зауваження, висловлення яких у даному висновку не має сенсу з огляду на його концептуальну неприйнятність.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління
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