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Н. д. Ю.Дерев’янко та інші


В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про внесення змін та доповнень 

до Регламенту Верховної Ради України» 

(щодо унормування діяльності позафракційних народних депутатів)

(реєстр. № 2097 від 10.02.2015 р.)

У законопроекті пропонується внести до Регламенту Верховної Ради України (далі – Регламент) зміни, які передбачають надання низки процедурних прав, можливостей і гарантій позафракційним народним депутатам України.  
За результатами розгляду законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити наступне: 

1. У проекті пропонується надати представникам позафракційних народних депутатів право на участь у підготовці проекту календарного плану роботи сесії та розкладу пленарних засідань сесії Верховної Ради (п. п. 1 та 2 розділу І проекту – зміни до ч. 7 ст. 19, ч. ч. 1 та 2 ст. 24 Регламенту), право на виступ у дні проведення пленарних засідань у вівторок з оголошеннями, заявами, повідомленнями та пропозиціями, під час повного обговорення питань на пленарному засіданні (п. п. 3 та 4 розділу І проекту – зміни до ч. 3 ст.25 та п.5 ч.1 ст. 30 Регламенту), а також при застосуванні процедури скороченого обговорення (п. 5 розділу І проекту – зміни до п. 3 ч. 2 ст. 31 Регламенту). Також у проекті для позафракційних народних депутатів передбачається гарантоване право на виступ на пленарному засіданні Верховної Ради та виступ з трибуни з кожного питання порядку денного представникові позафракційних народних депутатів, з можливістю висвітлювати на інформаційному табло електронної системи в залі засідань результати голосування позафракційних народних депутатів (п. п. 6-8 розділу І проекту – зміни до ч. ч. 1-3 ст. 33, ч. 3 ст. 34 та ч. 3 ст. 37 Регламенту). Водночас в п. п. 12, (який є наступним за першим пунктом під №11), п. 12 (який передує п. 13) та п. 14 розділу І проекту пропонується надати право на скликання Погоджувальної ради за ініціативою 30 позафракційних народних депутатів та встановлюється обов’язкова розсилка ухвалених пропозицій щодо порядку денного пленарних засідань усім позафракційним народним депутатам, а також пропонується надати позафракційним народним депутатам право на визначення кількісного та формування персонального складу тимчасових спеціальних та слідчих комісій (зміни до ч. ч. 7 та 11 ст. 73, ч. 3 ст. 85, ч. 4 ст. 87 та ч. 2 ст. 173 Регламенту). Крім зазначеного, в п. 13 та п. 15 розділу І проекту пропонується надати позафракційним народним депутатам право на виступ під час розгляду проекту закону про Державний бюджет України на наступний рік та передбачена можливість надання пропозицій до проекту плану співробітництва Верховної Ради з парламентами іноземних держав (зміни до ч. 5 ст. 157 та ч. 2 ст. 204 Регламенту). До того ж, у проекті пропонується надати позафракційним народним депутатам право надсилати пропозиції щодо зустрічі з кандидатом на посаду Прем’єр-міністра України та брати участь в обговоренні кандидатур на посаду Прем’єр-міністра України, звертатися із запитаннями до кандидатів на посади членів Центральної виборчої комісії та до осіб, щодо яких порушено питання про надання згоди на звільнення з посади Голови Антимонопольного комітету України, Голови Фонду державного майна України, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення України, а також ставити питання як кандидату на посаду Генерального прокурора України, так і при розгляді питання про висловлення недовіри Генеральному прокуророві України, задавати запитання Генеральному прокуророві України (виконувачу обов’язків Генерального прокурора України) чи Голові Верховного Суду України при розгляді питання про надання згоди на притягнення до кримінальної відповідальності, затримання чи арешт народного депутата, затримання чи арешт судді Конституційного Суду України, судді суду загальної юрисдикції (п. п. 16, 17, 18, 19, 20 та 21 розділу І проекту – зміни до ч. ч. 3 та 8 ст. 205, ч. 2 ст. 209, ч. 6 ст. 211, ч.5 ст. 212, п.1 ч.3 ст. 213 та п.1 ч.3 ст.221 Регламенту). Окрім наведеного, в п. 22, 23 та 24 розділу І проекту пропонується надати позафракційним народним депутатам право на обговорення Програми діяльності Кабінету Міністрів України та внесення пропозицій щодо визначення теми «години запитань до Уряду», можливість ставити усні запитання членам Кабінету Міністрів України та письмово повідомляти членів Кабінету Міністрів України про запитання, які їм буде поставлено (зміни до ч. 2 ст. 227, ч. 3, п.2 ч.4 та ч. ч. 6 та 7 ст. 229, та ч. ч. 2-7 ст.230 Регламенту). При розгляді Верховною Радою питання про відповідальність Кабінету Міністрів України пропонується надати позафракційним народним депутатам право на запитання членам Кабінету Міністрів України та право на виступ після доповіді та відповідей на запитання (п. 25 розділу І проекту – зміни до ч. ч. 1-3 ст. 232 Регламенту).

Пропоновані положення по суті спрямовані на надання позафракційним народним депутатам таких же процедурних прав, якими користуються  організаційно оформлені депутатські об’єднання (фракції та групи), а також наділення позафракційних народних депутатів деякими особливими правами, які виокремлюють цю категорію народних депутатів із всього складу народних депутатів (наприклад, гарантоване право на виступ одного представника з кожного питання порядку денного пленарного засідання та гарантоване право на одне усне або одне письмове запитання до членів Кабінету Міністрів України під час проведення «години запитань до Уряду» – зміни до ч. 3 ст.34 та ч. 3 ст. 230 Регламенту (п. п. 7 та 24 розділу І проекту)). 

Головне управління в цілому погоджується з необхідністю удосконалення деяких положень Регламенту щодо статусу позафракційних народних депутатів України в контексті реалізації їхніх прав в процесі функціонування Верховної Ради України, що дало б позафракційним депутатам можливість активніше брати участь у роботі парламенту та його органу. 

Однак аналізуючи положення законопроекту, слід зважити на те, що побудова законодавчої процедури на основі структуризації парламенту відповідає світовій практиці парламентаризму і пов’язана з необхідністю ефективної організації його роботи.  При цьому право входження до депутатської фракції (групи) (і відповідно отримання можливості користування певним обсягом колективних процедурних прав) реалізується народним депутатом України добровільно. У зв’язку з наведеним вважаємо більш правильним підхід, покладений в основу чинних регламентних норм, про те, що неучасть народного депутата України у колективних депутатських об’єднаннях тягне за собою неможливість реалізації тих процедурних прав, які надаються депутатським об’єднанням, які відповідно до чинних приписів Регламенту користуються низкою процедурних прав, які народні депутати України можуть реалізувати лише колективно. 

До того ж аналіз положень проекту дає підстави для висновку, що поширення на позафракційних народних депутатів деяких із запропонованих процедурних прав, які на даний час реалізуються колективно депутатськими фракціями (групами), виглядає недостатньо обґрунтованим.

2. Передбачене у проекті надання всім позафракційним народним депутатам (зміни до ч. 1 ст. 24 та ч. 7 ст. 73 - п. п. 2 та 12 розділу І проекту) права на подання до проекту розкладу пленарних засідань сесії Верховної Ради на кожний місяць, та право на скликання Погоджувальної ради з ініціативи 30 позафракційних народних депутатів (положення з визначенням кількості депутатів міститься на стор. 18 Порівняльної таблиці до законопроекту, проте його немає в тексті самого проекту – зміни до ч. 7 ст. 73 Регламенту) з точки зору правової та організаційної доречності викликає заперечення. Погоджувальна рада депутатських фракцій (депутатських груп) є консультативно-дорадчим органом для попередньої підготовки і розгляду організаційних питань роботи Верховної Ради, а право її скликання за чинною редакцією Регламенту надано Голові Верховної Ради України, в разі його відсутності - Першому заступнику чи заступнику Голови Верховної Ради України, і окрім цього уповноваженим представникам двох чи більше депутатських фракцій (депутатських груп). Оскільки цей орган має організовувати роботу парламенту, виглядає дещо нелогічним ставити його роботу в залежність від бажання «неорганізованих» народних депутатів. 

Окрім цього, в Регламенті уже передбачене право для народних депутатів (без поділу на фракційних та позафракційних) бути присутніми на засіданнях Погоджувальної ради, брати участь в обговоренні питань, що розглядаються, вносити пропозиції щодо проектів порядку денного сесії, розкладу пленарних засідань та тижневого порядку денного пленарних засідань. Тому ставити питання про виокремлення позафракційних народних депутатів з кола всіх народних депутатів, на нашу думку, не варто, оскільки вказані права народні депутати вже мають.

3. Згідно з приписом п. 5 ч. 1 ст. 30 Регламенту при повному обговоренні питань на пленарному засіданні Верховної Ради України передбачено виступи як представників депутатських фракцій (депутатських груп), так і народних депутатів України без урахування їх належності до депутатських фракцій (депутатських груп), які виголошуються з трибуни. Відтак, пропозиція до п. 5 ч. 1 зазначеної статті Регламенту (п. 4 розділу І проекту) щодо доповнення його словами «представників позафракційних народних депутатів» не є правильною, адже ці «представники» є народними депутатами України і, отже, Регламент уже надає їм відповідне право.

Крім того, у ч. ч. 1-3 чинної ст. 33 Регламенту також встановлений порядок запису на виступ з трибуни народних депутатів України від кожної депутатської фракції (депутатської групи), і запису на виступ народних депутатів України з трибуни особисто та з «різних питань» без урахування належності народних депутатів України до депутатських фракцій (депутатських груп). Також без урахування належності народних депутатів України до депутатських фракцій (депутатських груп) формується черговість виступів з місця з будь-якого питання порядку денного пленарного засідання Верховної Ради України. А відповідно до ч. 5 вказаної статті без запису на виступ з місця може надаватися слово для обґрунтування пропозицій або поправок, внесених у письмовій формі, якщо на цьому наполягає народний депутат України або представник іншого суб’єкта права законодавчої ініціативи. Відтак, виокремлення позафракційних із складу народних депутатів та надання їм вже існуючих прав (п.6 розділу І проекту) насправді не впливатиме на правовий статус позафракційних народних депутатів, але може призвести до переобтяження норм Регламенту положеннями, що не матимуть суттєвого значення.

На даний час п. 3 ч. 2 ст. 31 Регламенту не передбачає можливості для позафракційних народних депутатів брати участь в обговоренні питань за скороченою процедурою на пленарному засіданні Верховної Ради України. Зазначеною нормою Регламенту закріплена можливість виступу представника від колективного депутатського об’єднання для висловлення опрацьованої спільної думки депутатської фракції чи депутатської групи при розгляді питань за скороченою процедурою (передбачена можливість виступу лише для представників двох депутатських фракцій (депутатських груп) на підтримку і не на підтримку кожної пропозиції). 


У проекті пропонується передбачити право виступів позафракційних народних депутатів у процедурі скороченого обговорення (п. 5 розділу І проекту). Головне управління вважає таку пропозицію недостатньо обгрунтованою через те, що в основу чинної редакції вказаної статті Регламенту покладений принцип виступу при скороченій процедурі обговорення питань обмеженої кількості представників від колективних депутатських об’єднань, а надання такого права окремим позафракційним депутатам в індивідуальному порядку (як пропонується в проекті) суперечить логіці відповідної процедури. 

4. Звертає на себе увагу відсутність у проекті механізму визначення представників позафракційних народних депутатів (яких на сьогодні в українському парламенті налічується близько 10 % від депутатського корпусу Верховної Ради VIII скликання) для реалізації їх колективних прав, передбачених в проекті. У зв’язку з цим порядок реалізації відповідних новел проекту викликає певні запитання. Прикладом цього може бути пропозиція п. 12 розділу І проекту, що передує п. 13 розділу І проекту (зміни до ч. 7 ст. 87 Регламенту), в якій передбачено, що обрання народного депутата членом тимчасової слідчої комісії є наслідком погодження з позафракційними народними депутатами. Натомість в проекті не визначено ні способу такого погодження, ні кількості позафракційних народних депутатів, яка вважається достатньою для погодження.
Крім того, в п. 9 розділу І проекту, пропонується надати  позафракційним народним депутатам право на письмове звернення до головуючого на пленарному засіданні про порушення норм Регламенту, наслідком чого відповідно до приписів ч. 7 ст. 51 Регламенту є оголошення перерви. Вважаємо, що надання такого права позафракційним народним депутатам є доволі спірним. Адже для оголошення перерви за чинною нормою Регламенту вимагається звернення двох депутатських фракцій, а для реалізації права позафракційних народних депутатів вимагати перерву будь-якого кількісного критерію в проекті не передбачено. 
5. У чинній редакції ч. 4 ст. 59 Регламенту передбачено, що кількість осіб у депутатській групі не може бути меншою, ніж кількість осіб у найменшій фракції, що сформована протягом першої сесії. Однак у п. 10 розділу І проекту пропонується передбачити, що мінімальна кількість народних депутатів, необхідних для формування депутатської групи, має становити не менше ніж 15 народних депутатів. 

Головне управління звертає увагу, що такий підхід вже використовувався у вітчизняних регламентних нормах. Зокрема, у Регламенті Верховної Ради України, що був введений в дію Постановою Верховної Ради України № 130/94-ВР від 27.07.94 р., передбачався єдиний критерій щодо кількості народних депутатів України при створенні депутатської групи (фракції)
. Однак, за результатами чергових парламентських виборів 1998 року із 4% виборчим бар’єром 5 із 8 партій (виборчих блоків партій), які пройшли до парламенту, не мали права формувати депутатські групи (фракції), оскільки кількість депутатів, що були обрані за виборчими списками зазначених партій (блоків), була меншою, ніж мінімальна кількість, яка була необхідна для цього відповідно до чинної на той час ст. 4.2.1. Регламенту Верховної Ради України. Тому мінімальний кількісний склад для формування фракцій і для груп зменшили з 25 народних депутатів до 14.
 

У чинному Законі України «Про вибори народних депутатів України» виборчий бар’єр встановлено на рівні 5%
. Відповідно до результатів позачергових парламентських виборів, що відбулися 26 жовтня 2014 року всі 6 політичних партій, які подолали вказаний бар’єр, мали не менше ніж 15 мандатів кожна (за результатами виборів у загальнодержавному багатомандатному виборчому окрузі)
. 

Підсумовуючи викладене вважаємо, що запропонований проекті мінімум кількісного складу як депутатської групи, так і депутатської фракції на рівні не менш як 15 народних депутатів є недостатньо виправданим. Адже у випадку прийняття запропонованих у проекті змін при зниженні виборчого бар’єру політичні партії, що потраплятимуть до Верховної Ради, не матимуть права формувати власні депутатські фракції, оскільки кількість народних депутатів, які будуть обрані за виборчими списками цих партій, може бути меншою, ніж передбачений в Регламенті мінімум для формування фракції. Тому, на нашу думку, вимоги до мінімального кількісного складу депутатських фракцій (депутатських груп) мають бути універсальними і не потребувати постійної корекції залежно від зміни, зокрема, рівня виборчого бар’єру.

6. У проекті пропонується встановити що засідання Погоджувальної Ради має тривати 5 годин з 11 до 16 години (таке положення міститься на стор. 17 Порівняльної таблиці до законопроекту, проте його не має в тексті самого проекту – зміни до ч. 6 ст. 73 Регламенту (п. 12 розділу І проекту). Водночас, у п. 12 розділу І проекту - зміни до ч. 8 ст. 73 Регламенту) пропонується припис щодо мінімальної тривалості виступу кожного з виступаючих, яка має бути не меншою від 10 хвилин. На нашу думку, обидві ці пропозиції є недостатньо обґрунтованими: засідання Погоджувальної ради в принципі має тривати стільки, скільки потрібно для вирішення усіх   питань, які має розглянути цей орган, тому встановлення жорстких часових меж засідання є невдалим рішенням. Так само недоречним є і жорстке встановлення мінімальної тривалості виступів на засіданні: якщо переважна більшість його учасників вважає за можливе встановити більш стислий час для виступів, закон не повинен встановлювати перешкод для такого рішення. 
Крім того, в чинній ч. 10 ст. 73 Регламенту внормовано, що пропозиції Погоджувальної ради ухвалюються такою кількістю голосів членів Погоджувальної ради з правом ухвального голосу, яка у сумарному підрахунку голосів членів відповідних депутатських фракцій (депутатських груп) є достатньою для прийняття позитивного рішення при голосуванні питання у залі засідань. Натомість в п. 12 розділу І проекту пропонується змінити цю норму, передбачивши, що кожна пропозиція, внесена на розгляд Погоджувальної ради, ставиться на голосування. Пропозиції Погоджувальної ради ухвалюються шляхом відкритого голосування.

Вважаємо, що такі зміни не є прийнятними. Адже у разі прийняття пропонованої новації буде зруйновано принцип пропорційності у прийнятті рішень у Верховній Раді України, який на сьогодні міститься в зазначеній нормі ч. 10 ст. 73 Регламенту, і Погоджувальна рада може почати масово приймати рішення, які згодом не знаходитимуть підтримки на пленарному засіданні парламенту. 
7. Не можна також погодитися із пропозицією пп. 2 п. 23 розділу І проекту внести зміни до ч. 3 ст. 229 Регламенту, в яких передбачено, що для запитань позафракційних народних депутатів до членів Кабінету Міністрів України та відповіді на них відводиться до 30 хвилин, оскільки в такому разі позафракційні народні депутати отримуватимуть стільки ж часу на свої запитання, як і депутатські фракції (депутатські групи), до складу яких входить 90 % депутатського корпусу Верховної Ради України.
8. Законопроект також має певні недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, в розділі І проекту вміщено два пункти під № 11 та два пункти під № 12. Крім того, у п. 23 розділу І проекту в якому передбачені зміни до ст. 229 Регламенту, пропонується викласти в новій редакції «пункт 2 частини третьої…», проте вказані зміни, за текстом Регламенту, мають бути внесені до п. 2 ч. 4 зазначеної статті, а в п. 25 розділу І проекту пропонується ч. 2 ст. 232 Регламенту «доповнити словами на цифрами…», проте текст доповнення не містить цифр. До того ж, зміст порівняльної таблиці (зміни до ч. ч. 6, 7 та 11 ст. 73 Регламенту) не відповідає тексту законопроекту. 
З огляду на наведені вище міркування Головне управління не підтримує прийняття даного законопроекту.

Керівник Головного управління 



      В.І. Борденюк

Вик. О.Д. Карпенко
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