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До реєстр. № 1591
(повторне друге читання)

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України

«Про внесення змін до деяких законів України щодо забезпечення

 відкритості та доступу до інформації про діяльність Верховної Ради України, її комітетів та народних депутатів України»
(реєстраційний № 1591)

У Головному юридичному управлінні повторно розглянуто проект закону України про внесення змін до деяких законів України щодо забезпечення відкритості та доступу до інформації про діяльність Верховної Ради України, її комітетів та народних депутатів України, підготовлений для розгляду за процедурою повторного другого читання, і повідомляється таке.

І. Під час підготовки законопроекту для розгляду Верховною Радою України за процедурою другого читання до нього внесені поправки (підтримані Комітетом), що, на відміну від прийнятої за основу редакції проекту, фактично, ускладнюють доступ до інформації про роботу парламенту та його органів, а також містять неузгоджені між собою положення щодо такого доступу, про які йтиметься далі.
1. Щодо запропонованої редакції статті 9 Закону України «Про комітети Верховної Ради України»
1.1. Редакцією частини першої цієї статті пропонується передбачити, що для журналістів, працівників засобів масової інформації, акредитованих при Верховній Раді України, додаткова акредитація для відвідувань засідань комітетів не проводиться.

Слід зазначити, що запропонована редакція (хоч і відтворює частково чинні нині норми Закону) допускає неоднозначне тлумачення відповідного положення. Зокрема, може йтися про проведення якоїсь «первинної» акредитації для журналістів, працівників засобів масової інформації, які планують одноразово висвітлити засідання комітету парламенту.
1.2. Положеннями частини другої пропонується встановити, що протоколи засідань комітетів, протоколи слухань у комітетах, прийняті комітетом акти після їх підписання, стенограми, аудіозаписи (у  разі їх виготовлення) розміщуються на веб-сторінках комітетів на офіційному веб-сайті Верховної Ради України протягом трьох робочих днів.

Конструкція норми, що використовує словосполучення «(у разі їх виготовлення)» після перерахунку усіх форм задокументованої інформації, фактично надає право комітетам парламенту та працівникам секретаріатів Апарату Верховної Ради України не виготовляти ані стенограми, ані аудіозаписи (ймовірно йдеться про засідання комітетів), так само як і протоколи засідань комітетів, протоколи слухань у комітетах, прийняті комітетом акти або ж здійснювати таке виготовлення на власний розсуд (дискреційні повноваження). 

При цьому належну реалізацію частини другої статті 19 Конституції України може бути ускладнено зважаючи на те, що зміст та редакція положення не  відповідають вимогам визначеності, ясності і недвозначності правової норми. Це суперечить вимогам частини другої статті 8 Конституції України та правовим позиціям Конституційного Суду України, висловленим у рішеннях від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005, від 29 червня 2010 року № 17-рп/2010, від 22 грудня             2010 року № 23-рп/2010.
Враховуючи наведене, це положення потребує відповідного доопрацювання, оскільки прийняття його у поданій редакції суперечить заявленій меті проекту, що полягає у максимальному висвітленні діяльності Верховної Ради України та її органів.
До того ж необхідно зауважити, що наведена редакція частини другої статті 9 в частині розміщення інформації протягом трьох робочих днів не узгоджується із запропонованою Комітетом для прийняття редакцією частини п’ятої статті 51 цього Закону, в якій йдеться про розміщення тих самих документів протягом п’ятнадцяти днів.
2. Щодо змін до статті 51 Закону України «Про комітети Верховної Ради України»

Як вже зазначалось вище, оновленою до повторного другого читання редакцією частини п’ятої цієї статті пропонується встановити, що протоколи, прийняті комітетом акти, оформлені та підписані не пізніш як у п’ятнадцятиденний строк, стенограми та аудіозаписи засідань комітетів зберігаються в установленому порядку та розміщуються на веб-сторінці комітету на офіційному веб-сайті Верховної Ради України.

Крім зазначеного попередньо у пункті 1.2 зауважень недоліку щодо неузгодженості цих положень із запропонованими для прийняття вимогами статті 9 цього ж Закону також слід зауважити, що п’ятнадцятиденний строк оформлення комітетом документів, фактично:
унеможливлює оперативне прозоре висвітлення законодавчого процесу;
ускладнює доступ як народних депутатів України, так і представників громадськості до актуальних текстів документів, які, серед іншого, підтверджують дотримання вимог закону при підготовці законопроектів для розгляду.
Інакше кажучи, подібний законодавчий підхід не враховує правових позицій Конституційного Суду України, у рішеннях якого неодноразово наголошувалося, що визначальними елементами верховенства права є забезпечення передбачуваності застосування правової норми, оскільки інше не може гарантувати її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці та неминуче призводить до сваволі (рішення від 22 вересня 2005 року №5-рп/2005, від 29 червня 2010 року №17-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010, від 11 жовтня 2011 року №10- рп/2011 тощо).
До того ж зазначені вище строки не узгоджуються із строками, визначеними частиною другою статті 15 Закону України «Про доступ до публічної інформації», де інформація, за допомогою якої громадськість може представляти свої інтереси або в інший спосіб впливати на реалізацію повноважень розпорядника, підлягає обов'язковому оприлюдненню невідкладно, але не пізніше п'яти робочих днів з дня затвердження документа.
II. Щодо запропонованих змін до Регламенту Верховної Ради України вважаємо за необхідне звернути увагу на таке.
Підпунктом 1 пункту 3 розділу І проекту пропонується внести зміни до статті 3 Регламенту, виклавши частину п’яту у новій редакції.

1. Згідно з поданими доповненнями гласність засідань Верховної Ради України має забезпечуватися шляхом трансляції засідань по телебаченню і радіо, публікації рішень Верховної Ради України у Відомостях Верховної Ради України та газеті «Голос України».
При цьому проектом вибірково вилучено з чинних положень Регламенту норми щодо обов’язковості публікації «стенографічних бюлетенів засідань Верховної Ради України», що не випливає зі змісту пояснювальної записки до проекту. 
2. Залишається актуальним застереження, викладене у Висновку Головного юридичного управління Апарату Верховної Ради України від 23 лютого 2016 року до цього проекту, щодо відтворення у проекті редакції частини п’ятої статті 3 Регламенту в частині публікації рішень Верховної Ради України у газеті «Голос України».
Як вказувалося раніше, у зв’язку з необхідністю виконання вимог Закону України «Про реформування державних і комунальних друкованих засобів масової інформації» та перетворенням газети Верховної Ради України «Голос України» у суб’єкт господарювання приватної форми власності з аналогічною назвою,  абсолютне підтвердження на цьому етапі чинної норми Регламенту без певного застереження (в тому числі щодо інших положень Регламенту) у подальшому надасть привілейоване право новоствореній юридичній особі приватної форми власності публікувати за кошти Державного бюджету України закони, постанови та інші акти Верховної Ради України.

Такий законодавчий підхід суперечить положенням:

статті 42 Конституції України, згідно з якою держава забезпечує захист конкуренції у підприємницькій діяльності;

статті 22 Закону України «Про порядок висвітлення діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування в Україні засобами масової інформації», згідно з якою закони України та постанови Верховної Ради України публікуються в офіційному виданні самого парламенту.
3. Відповідно до пункту 3 частини п’ятої статті 3 Регламенту гласність засідань парламенту пропонується забезпечувати також шляхом забезпечення Апаратом Верховної Ради України обов’язкової аудіо- та відеотрансляції у режимі реального часу засідань Верховної Ради України на офіційному веб-сайті парламенту. Порядок здійснення такої трансляції пропонується визначити положенням, що затверджується Верховною Радою України.
Проте, незважаючи на те, що цей закон (у разі його прийняття) набиратиме чинності з дня, наступного за днем його опублікування, у матеріалах, доданих до законопроекту, відсутній текст відповідного проекту постанови. Відтак, реалізація положень закону ставиться у залежність від прийняття у майбутньому підзаконних нормативно-правових актів.
4. Положення абзацу другого частини четвертої статті 7 та оновленої редакції пункту 23 частини першої статті 78 Регламенту потребують узгодження між собою, оскільки відповідні положення одночасно покладають обов’язок щодо «забезпечення» оприлюднення на офіційному веб-сайті Верховної Ради України проекту кошторису парламенту на наступний рік відповідно і на Апарат Верховної Ради України, і на Голову Верховної Ради України.
Прийняття цього законопроекту у такій редакції призведе, на нашу думку, до необхідності додаткового розгляду Верховною Радою України питань щодо усунення неузгодженостей у прийнятому законі в порядку, передбаченому статтею 131 Регламенту Верховної Ради України (до речі, те саме стосується необхідності усунення неузгодженостей між положеннями статей 9 і 51 Закону України «Про комітети Верховної Ради України»).

III. Проект також потребує техніко-юридичного доопрацювання, в тому числі з метою усунення деяких вад, про які йдеться у розділах І-ІІ зауважень.

1. Зокрема, зміст положення частини дев’ятої статті 34 Закону України «Про статус народного депутата України», де передбачено, що інформація про помічників-консультантів народних депутатів України (прізвище, ім’я, по батькові та їх статус) буде оприлюднюватися без погодження з парламентаріями чи з їх помічниками, потребує доопрацювання з урахуванням того, що:

предмет відповідного нормативного положення має стосуватися особливостей правового режиму інформації про фізичну особу (персональних  даних), а не наявності чи відсутності згоди суб’єкта персональних даних;

народні депутати України не можуть бути суб’єктами персональних даних стосовно помічників-консультантів, а тому їх дозволи чи заборони не несуть жодних юридичних наслідків.

У звязку з цим, друге речення частини дев’ятої статті 34 Закону України «Про статус народного депутата України» (друге речення абзацу другого підпункту 2 пункту 1 розділу І проекту) слід було б викласти у такій редакції: «Зазначена інформація не належать до інформації з обмеженим доступом».
2. З метою усунення вад, визначених у пункті 1.1. розділу І зауважень, третє речення частини першої статті 9 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» (третє речення абзацу третього підпункту 1 пункту 2 розділу І проекту) пропонуємо виключити.
3. З метою усунення вад, визначених у пункті 1.2. розділу І зауважень, у частині другій статті 9 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» (абзац четвертий підпункту 1 пункту 2 розділу І проекту) слова «стенограми, аудіозаписи (у разі їх виготовлення) протягом трьох робочих днів» необхідно замінити словами «стенограми засідань комітетів та слухань у комітетах, їх аудіозаписи протягом трьох робочих днів після їх виготовлення».

4. Частину четверту статті 9 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» (абзац сьомий підпункту 1 пункту 2 розділу І проекту) після слів «Комітети мають право» пропонуємо доповнити словами «в тому числі», оскільки за поданої редакції реалізація права комітету проводити прес-конференції ставиться в залежність від роботи структурних підрозділів Апарату Верховної Ради України.
5. З метою усунення вад, визначених у пункті 2 розділу І зауважень, у частині п’ятій статті 51 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» (абзац четвертий підпункту 3 пункту 2 розділу І проекту) слова «оформлені та підписані не пізніш як у п’ятнадцятиденний строк» пропонуємо виключити.
6. З метою усунення вад, визначених у пункті 1 розділу ІІ зауважень, у першому реченні підпункту 1 частини п’ятої статті 3 Регламенту Верховної Ради України (перше речення абзацу третього підпункту 1 пункту 3 розділу І проекту) слова «публікації рішень Верховної Ради у Відомостях Верховної Ради України» замінити словами «публікації стенографічних бюлетенів засідань Верховної Ради, її рішень у Відомостях Верховної Ради України».
IV. Також необхідно зауважити, що положення законопроекту не базуються на засадах роботи Верховної Ради України, рекомендованих Місією Європейського Парламенту (йдеться про пункти 22 та 23 Рекомендацій щодо внутрішньої реформи та підвищення інституційної спроможності Верховної Ради України).

Так, прозорість й ефективність парламентських процесів, належне громадське обговорення законопроектів, фактично, може бути ускладнено у разі набрання чинності тими положеннями цього законопроекту, які спрямовані на суттєве відтермінування (на два тижні) оприлюднення документів, що створюються внаслідок реалізації законодавчих процедур.

Слід також пам’ятати, що законопроект за реєстр. № 1591 неодноразово констатувався як основоположний для реалізації як наведених вище Рекомендацій,  так і Плану дій з реалізації Декларації відкритості парламенту.

Узагальнюючий висновок: Законопроект може бути прийнятий у другому читанні з урахуванням зауважень Головного юридичного управління.
Заступник керівника

Головного управління                                                                 В.В. МІЛОВАНОВ
