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До № 2046а від 09.06.15 р.

Н.д. О.Семерак та інші

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 

«Про Регламент Верховної Ради України» щодо удосконалення механізму наближення законодавства України до права ЄС»

(реєстр. № 2046а від 09.06.2015 р.)

У законопроекті пропонується внести до статей 78, 91, 93, 94, 112, 117 та 118 Регламенту Верховної Ради України (далі - Регламент) зміни, які передбачають здійснення оцінки відповідності законопроектів міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС  на всіх етапах розгляду законопроектів, зокрема під час попереднього розгляду та розгляду у першому та другому читаннях.

За результатами аналізу поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.
1. В пункті 1 проекту пропонується доповнити ч. 1 ст. 78 Регламенту новим пунктом 27, згідно з яким Голова Верховної Ради України на виконання повноважень, передбачених Конституцією України, схвалює за поданням комітету, до предмета відання якого належать питання європейської інтеграції, Методичні рекомендації з наближення законодавства України до права ЄС. Крім того, пропонується доповнити ч. 1 ст. 91 Регламенту пунктом 3, за яким до пояснювальної записки до законопроекту включається висновок щодо відповідності проекту акта міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС. При цьому такий висновок готується суб’єктом права законодавчої ініціативи з урахуванням Методичних рекомендацій з наближення законодавства України до права ЄС, затверджених Головою Верховної Ради України, а у разі необхідності такий висновок може бути поданий окремо від пояснювальної записки.

У зв’язку з цим звертаємо увагу, що повноваження Голови Верховної Ради України вичерпно визначаються у ч. 2 ст. 88 Конституції України, яка не наділяє його повноваженням схвалювати відповідні «методичні рекомендації», від виконання яких залежить проходження законопроекту у Верховній Раді України. За змістом ч. 3 названої статті Конституції Голова Верховної Ради України здійснює свої повноваження у порядку, передбаченому Регламентом Верховної Ради України. Тому є підстави вважати, що відповідні рекомендації можуть бути ухвалені лише самою Верховною Радою України, у зв’язку з чим пропозиція проекту, викладена в новому пункті 3 ч. 1 ст. 91 Регламенту, викликає сумніви. До того ж, виглядає проблематичним поширення цих «рекомендацій» на проекти актів, підготовлених Кабінетом Міністрів та Президентом України, які є окремими суб’єктами права законодавчої ініціативи.  

Досить дискусійним є й припис про те, що суб’єкт права законодавчої ініціативи надає саме «висновок» щодо відповідності проекту  міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС.  Таку назву зазвичай мають документи, підготовлені в результаті експертизи або принаймні аналізу законопроекту, який здійснюється особою, що не є його ініціатором. Ініціатор проекту може додати до нього інформацію про відповідність проекту міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС, але навряд чи цю інформацію слід називати «висновком».
2. Певні сумніви викликає й сама доцільність доповнення регламентних норм новелами, які передбачають здійснення оцінки  відповідності законопроектів міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС окремо під час попереднього розгляду, розгляду у першому та другому читаннях (зміни до ч. 1 ст. 91, ч.1 ст. 93, ст. 94, ст. 112, ст.117, ст. 118). Адже для цього відповідним комітетом Верховної Ради має бути проведено дворазове вивчення тексту  законопроекту та аналіз його положень на відповідність, зокрема, праву ЄС, після чого цей комітет має ухвалити відповідний висновок і надіслати його головному комітету, який розглядає законопроект. Запровадження таких процедур значно збільшить тривалість розгляду законопроектів парламентом, причому це відбуватиметься навіть у тих випадках, коли законопроект взагалі не стосується ані права ЄС, ані міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції. 
На нашу думку, у разі підтримки ідеї оцінки  відповідності законопроектів міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС у Верховній Раді України таку оцінку слід проводити один раз перед першим читанням проекту. При цьому від суб’єкта права законодавчої ініціативи на етапі внесення проекту доцільно вимагати лише інформації про те, чи стосується законопроект (його окремі положення) міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції. 
3. У проекті пропонується новела за якою законопроект, що належить до сфер, правовідносини в яких регулюються правом ЄС або стосується міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції, не пізніше ніж у триденний строк направляється комітетом, до предмета відання якого належать питання європейської інтеграції, до Кабінету Міністрів України для здійснення експертизи щодо його відповідності праву ЄС та зазначеним зобов’язанням (зміни до ч. 1 ст. 93 Регламенту).
З цього приводу варто зазначити, що обов’язкова експертна оцінка законопроектів низкою парламентських комітетів з точки зору їх відповідності бюджетному, антикорупційному законодавству та наближенню законодавства України до права ЄС (що закріплено чинними регламентними нормами) виглядає виправданою і не викликає заперечень. Однак, не є зрозумілою ідея обов’язкового направлення законопроектів до Уряду, адже це ставить законодавчий процес у певну залежність від виконавчої влади. При цьому в даному випадку не може бути коректним порівняння з проведенням аналогічної оцінки Урядом законопроектів на предмет їх впливу на показники бюджету та бюджетні відносини (вже передбаченої у ч. 1 ст. 93), оскільки мова йде про оцінку з використанням специфічної інформації, що є у розпорядженні уряду, тоді як у випадку з оцінкою законопроектів на відповідність праву ЄС такої потреби, вочевидь, немає.
4. Проектом пропонується також доповнити ст. 118 Регламенту новими ч.ч. 6 та 7, в яких передбачається, що головний комітет надсилає в комітет, до предмета відання якого належать питання європейської інтеграції, узагальнені … пропозиції до законопроекту, та у разі наявності, додаткову порівняльну таблицю. До того ж, пропонується встановити, що законопроект, підготовлений до другого читання (у вигляді порівняльної таблиці), направляється в комітет, до предмету відання якого належить питання європейської інтеграції, для отримання висновку щодо відповідності остаточної редакції статей законопроекту, що пропонується головним комітетом для прийняття у другому читанні та, у разі необхідності, внесених пропозицій, правок міжнародно-правовим зобов‘язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС. 

Практична реалізація пропонованих новел виглядає досить проблематичною, адже по-перше, не всі законопроекти стосуються європейської інтеграції, але до всіх (підготовлених до другого читання у вигляді порівняльної таблиці)) необхідно буде надавати висновок. По-друге, вимога про надання комітетом висновків на кожен із законопроектів, що розглядаються, як це передбачено в проекті, може спричинити переобтяження в роботі вказаного комітету Верховної Ради.
По-третє, пропозиції проекту щодо змін до ст. 118 Регламенту сформульовані таким чином, що фактично на всі законопроекти, комітет, до предмету відання якого належать питання європейської інтеграції, має подавати висновок щодо відповідності остаточної редакції статей законопроекту, що пропонується головним комітетом для прийняття у другому читанні та, у разі необхідності, внесених пропозицій, поправок, міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС. Водночас, звертаємо увагу, що в зазначених пропозиціях проекту не визначено правових наслідків в разі негативного висновку названого комітету, на кшталт механізмів, встановлених в ст. 94 Регламенту (під час попереднього розгляду), чи хоча б приписів, які містяться в ч. 4 ст. 118 Регламенту і відповідно до яких пропозиція, внесена у встановленому порядку до другого читання, залишається без розгляду і до порівняльної таблиці, передбаченої частиною першою цієї статті, не включається на підставі висновку комітету, до предмета відання якого належать питання конституційного права, про те, що внесена пропозиція суперечить вимогам Конституції України.
5. Законопроект також має певні недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, некоректною є назва законопроекту та зміст вступного припису його пункту 1, адже 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 як у назві законопроекту, так і у тексті пункту 1 проекту. 
Некоректною є і структурна побудова проекту. Текст проекту складається з трьох пунктів, позначених арабськими цифрами. У першому з яких викладені зміни до Регламенту, у другому передбачені положення щодо набрання ним чинності, а у третьому міститься припис - доручення Кабінету Міністрів України щодо приведення його нормативно-правових актів у відповідність із цим законом. Проте, рекомендаціями законодавчої техніки, положеннями Правил оформлення проектів законів та додержання основних вимог законодавчої техніки (Методичні рекомендації) від 01.06.2006 р
 передбачено, що якщо в законопроекті про внесення змін до закону зазначається термін набрання законом чинності, то він має складатися з двох розділів або пунктів, перший з яких містить приписи про внесення змін до закону, а другий - термін набрання чинності законом, що приймається, та доручення, що зумовлені його прийняттям. Крім того, якщо законопроект про внесення змін до закону складається більше ніж з двох пунктів, він повинен мати структурну побудову, яка складається з розділів, які в свою чергу складатимуться із пунктів. Відтак, розділи проекту мають позначатися римськими цифрами, а їхні структурні частини (пункти та підпункти) - арабськими. 
У приписі про зміни до ст. 117 Регламенту слід було зазначити ту її частину (першу), до якої пропонуються зміни.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління 


      В.І. Борденюк

Вик. О.Д. Карпенко
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