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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України»

(щодо експертизи проектів нормативно-правових актів

з метою забезпечення верховенства права

та недопущення звуження змісту та обсягу

існуючих прав і свобод людини і громадянина)

(реєстр. № 2103 від 28.01.2013 р.)
Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект, у якому пропонується внести зміни до Закону України «Про комітети Верховної Ради України», Регламенту Верховної Ради України та постанови Верховної Ради України «Про комітети Верховної Ради України сьомого скликання». У проекті пропонується запровадити здійснення обов’язкової попередньої правової експертизи проектів нормативно-правових актів на предмет дотримання в них принципу верховенства права та недопущення звуження змісту й обсягу існуючих прав і свобод людини і громадянина та покласти обов’язок її проведення на комітет Верховної Ради України, до предмета відання якого належить питання забезпечення верховенства права.

Звертаємо увагу на те, що відповідну ідею було покладено в основу проекту № 9787 від 03.02.2012 р., до якого Головне управління вже висловлювало свої зауваження (висновок № 16/3-209/9787 від 07.03.2012 р.), частину яких вважає за необхідне повторити і у цьому висновку.

За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження:

1. У поданому проекті пропонується відкоригувати закріплений у ч. 1 ст. 3 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» принцип діяльності комітетів Верховної Ради України – «верховенство права» – на принцип «дотримання верховенства права».

Під принципами у теорії права зазвичай розуміють вихідні положення (ідеї), на основі яких має здійснюватися певна діяльність. При цьому розрізняють два варіанти вираження принципів права, які використовуються у чинному законодавстві: безпосереднє формулювання їх у нормах права (текстуальне закріплення) і виведення принципів права із змісту нормативно-правових актів (непряме закріплення). В умовах України перший спосіб вираження принципів права, тобто безпосереднє формулювання їх у нормах права, досить часто є необхідною умовою для ефективного застосування законодавства.

Однак, дискусійним виглядає саме формулювання запропонованого принципу - «дотримання верховенства права». Адже аналіз приписів деяких чинних законів дає підстави для висновку про наявність усталеного підходу до формулювання зазначеного принципу.

Принцип верховенства права знайшов формальне втілення у ч. 1 ст. 8 Конституції України та продовження у низці конституційних норм, спрямованих на утвердження та забезпечення прав і свобод людини і громадянина (статті 3, 22), а також у нормах, які визначають межі повноважень органів державної влади (статті 6, 19). Принцип верховенства права є одним з основних принципів функціонування демократичного суспільства та правової держави і по суті означає обмеження правом держави в особі її органів, визнання пріоритету права перед іншими соціальними нормами, а також визнання пріоритету прав людини і громадянина. Тому є підстави вважати, що цей принцип, який включає в себе додержання прав і свобод людини, є принципом діяльності усіх органів державної влади (їх посадових осіб), у тому числі і комітетів Верховної Ради України. Зокрема, діяльність міністерств та інших центральних органів виконавчої влади ґрунтується на принципі «верховенства права» (ч. 1 ст. 2 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади»); державна служба ґрунтується на принципі «верховенства права» (ст. 3 Закону України «Про державну службу») тощо.
У зв’язку з цим виникають сумніви у доцільності зміни формулювання  «верховенства права» на «дотримання верховенства права».
2. У проекті пропонується запровадити експертизу проектів нормативно-правових актів на предмет дотримання в них принципу верховенства права та недопущення звуження змісту й обсягу існуючих прав і свобод людини і громадянина та покласти її проведення на комітет Верховної Ради України, до предмета відання якого належать питання забезпечення верховенства права. Зазначені новели викликають заперечення з наступних міркувань.
2.1. У Конституції України припис «при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод» (ч. 3 ст. 22) має значно вужчий зміст, ніж у проекті. Адже у поданому законопроекті мова йде про відповідну перевірку проектів нормативно-правових актів, хоча закони є лише одним з багатьох різновидів нормативно-правових актів. Отже, проектом пропонується запровадити обов’язкову експертизу усіх “зареєстрованих” проектів нормативно-правових актів, які пропонуються для прийняття. Це положення може розумітись таким чином, що передбаченій проектом експертизі мають піддаватись і проекти підзаконних нормативно-правових актів, які приймаються не Верховною Радою України, а іншими суб’єктами правотворчості. Оскільки Конституція України не надає Верховній Раді України права на контроль за змістом усіх нормативно-правових актів, які приймаються в Україні, то й наділення подібними повноваженнями парламентського комітету, який є робочим органом Верховної Ради України, виходить за межі конституційних повноважень парламенту і тому не узгоджується з положеннями Конституції України.
2.2. У проекті ініціюються зміни до ч. 1 ст. 93 Регламенту Верховної Ради України, за якими кожен законопроект, проект іншого акта після його реєстрації не пізніш як у п'ятиденний строк направляється Головою Верховної Ради України або відповідно до розподілу обов'язків Першим заступником, заступником Голови Верховної Ради України в «комітет, до предмета відання якого належить питання забезпечення верховенства права, для підготовки експертного висновку щодо недопущення в ньому звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод людини і громадянина». У руслі такого підходу одночасно пропонується включити до переліку підстав для повернення законопроекту, проекту іншого акта без його включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні «висновок комітету, до предмета відання якого належить питання забезпечення верховенства права, в якому зазначено, що проект нормативно-правового акту звужує зміст чи обсяг існуючих прав і свобод людини і громадянина» (новий п. 2 ч. 2 ст. 94 Регламенту Верховної Ради України).

При цьому у тій же частині 2 ст. 94 Регламенту вже передбачено можливість повернення законопроекту чи проекту іншого акту Верховної Ради України на підставі висновку відповідного парламентського комітету з мотивів його невідповідності Конституції України (пункт 1 ч. 2). 
Щодо змісту цих пропозицій необхідно зауважити, що експертиза законопроекту на предмет недопущення звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод» (ч. 3 ст. 22 Конституції України) – це лише один із елементів правової експертизи законопроектів, під час якої, зокрема, має встановлюватись відповідність (невідповідність) їх змісту Конституції України в цілому, а не лише одній її статті. Запропонований же у законопроекті підхід може на практиці призвести до запровадження багатьох паралельних обов’язкових експертиз законопроекту по кожному з тих питань, на які в принципі має давати відповіді одна (правова) експертиза.

2.3. Слід також враховувати, що дія в Україні принципу верховенства права передбачена нормою Конституції України (ч. 1 ст. 8). Так само є конституційною нормою і заборона на звуження при прийнятті нових законів змісту та обсягу існуючих прав і свобод (ч. 3 ст. 22 Конституції України). З огляду на це алогічним виглядає окремий аналіз законопроекту на відповідність цим двом приписам у відриві від його загального аналізу на відповідність нормам Конституції України. Між тим такий загальний аналіз і ухвалення відповідного висновку на сьогодні є прерогативою парламентського комітету, до відання якого відносяться питання конституційного права. Регламентом спеціально передбачено, що висновок комітету, до предмета відання якого належать питання конституційного права, про те, що законопроект суперечить положенням Конституції України, крім випадків, коли він стосується внесення змін до Конституції України, є підставою для повернення законопроекту, проекту іншого акта без його включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні (п. 1 ч. 2 ст. 94). Тому у разі прийняття проекту створиться алогічна по своїй суті ситуація, коли повноваження щодо аналізу законопроекту на відповідність нормам Конституції Україні (з ухваленням відповідного висновку) покладається на один комітет парламенту, і одночасно аналіз цього ж законопроекту на відповідність двом нормам (ч. 1 ст. 8 та ч. 3 ст. 22) тієї ж самої Конституції України – на інший комітет.

3. Закон про внесення змін має передбачати зміни (доповнення) до одного чи кількох первинних законодавчих актів. У проекті ж пропонується внести зміни не лише до законів, але також до нормативно-правового акту підзаконного характеру (постанови Верховної Ради України «Про комітети Верховної Ради України сьомого скликання»), що є неприпустимим. 


З урахуванням наведеного Головне управління не підтримує прийняття даного законопроекту.

Керівник Головного управління                                         В. І. Борденюк

Вик.: Снігур І.Й.
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