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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про парламентську опозицію» 

(реєстр. № 3061 від 09.09.2015 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, в якому передбачається врегулювання окремим законом правовідносин у сфері здійснення опозиційної діяльності у Верховній Раді України, визначення місця парламентської опозиції у функціонуванні суспільства та держави, принципів відносин між коаліцією депутатських фракцій у Верховній Раді України та парламентською опозицією, забезпечення законодавчих гарантій діяльності парламентської опозиції (п. 2 Пояснювальної записки) та внесення пов’язаних з новелами проекту змін до ст. 20 Закону України «Про Рахункову палату», ст. 8 Закону України «Про Вищу раду юстиції», ст. 10 Закону України «Про Національний банк України» та ст. 5 Закону України «Про Національну раду України з питань телебачення і радіомовлення».
Значна частина новел проекту вже неодноразово пропонувалася до розгляду Верховної Ради України VI та VII скликань (див. проекти № 0886 від 23.11.07 р., № 1486 від 28.02.08 р., № 2012 від 5.05.08 р., № 5023 від 24.07.09 р., № 6182 від 11.03.10 р.,  № 6193 від 15.03.11 р., № 9111 від 07.09.11 р., № 10678 від 27.06.12 р., № 0948 від 27.11.14 р., № 4494 від 19.03.14 р., № 1066 від 27.11.14 р., № 1066-1 від 23.12.14 р. тощо), але не була підтримана парламентом. З огляду на це вважаємо, що обраний у проекті концептуальний підхід до правового статусу парламентської опозиції та спосіб його врегулювання, очевидно,  має бути іншим. 
За результатами аналізу поданого проекту вважаємо за необхідне частково повторити зауваження, що свого часу вже були висловлені до вказаних вище проектів, та зазначити наступне.
1. У сучасному конституціоналізмі питання законодавчого закріплення правового статусу парламентської опозиції є досить дискусійним. У світовій практиці випадки законодавчої регламентації опозиційної діяльності як такої є не правилом, а винятком. Забезпечення ж прав парламентської меншості, як правило, відбувається через регламентні норми. Виходячи з цього, а також враховуючи, що Конституція України наділяє відповідними конституційними повноваженнями всю Верховну Раду України, а не більшість чи меншість депутатів парламенту, доцільність закріплення окремим законом правил в системі відносин «коаліція – парламентська опозиція» викликає сумніви, тим більше, що ці відносини пов’язані із формуванням парламенту на основі пропорційної виборчої системи, тоді як чинне законодавство передбачає змішану систему виборів народних депутатів України. 

Викликає сумніви і раціональність закріплення засад і гарантій діяльності парламентської опозиції без одночасного регулювання діяльності коаліції депутатських фракцій. Водночас необхідно враховувати, що відповідні правила за своєю правовою природою переважно належать до предмету регулювання Регламенту Верховної Ради України. 

2. Варто зауважити, що 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. Природним завданням опозиції є опонування державній владі, оцінка та критика державних рішень. З огляду на це доволі  дивно виглядає припис проекту за яким, крім «парламентської опозиційної діяльності у Верховній Раді України» (ч. 1 ст. 1 проекту), передбачається ще й «опозиційна діяльність» (ч. 2 ст. 2 проекту), яка полягає у підзвітності і підконтрольності перед виборцями органів державної влади, їх посадових осіб через встановлення гарантій і правових засад здійснення опозиційної діяльності (ч. 2 ст. 2 проекту). Це положення за своїм предметом виходить за межі назви проекту і предмету його правового регулювання.
3. При розгляді питань, порушених у даному проекті, Головне управління виходить з того, що регулювання статусу парламентської опозиції має на меті, передусім, унеможливлення дискримінації парламентської опозиції, гарантування опозиційним фракціям (і опозиційним депутатам) рівних прав та можливостей з іншими парламентськими фракціями (і депутатами, які є членами таких фракцій), що входять до складу коаліції депутатських фракцій у Верховній Раді України. Водночас, опозиційний статус не повинен надавати відповідним фракціям (і депутатам) необґрунтованих переваг та привілеїв у порівнянні з коаліцією депутатських фракцій, до складу якої входить більшість народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України, або іншими фракціями (депутатами), що не входять до складу коаліції та не мають статусу опозиції. Між тим, у проекті містяться положення, що можуть порушити баланс взаємовідносин парламентських утворень, зокрема, коаліції та парламентської опозиції. 
Наприклад, опозиція незалежно від свого кількісного складу відповідно до положень проекту вправі претендувати на те, щоб її представники очолили комітети, які мають контрольні функції, отримали посади заступників голів всіх комітетів Верховної Ради України, крім тих, в яких головами комітетів є представники парламентської опозиції (з правом обов’язкового підпису протоколу засідання комітетів заступником від парламентської опозиції), а також на «заміщення» посади Першого заступника Голови Верховної Ради України (ст. 11 проекту). Вважаємо, що запропонований підхід до розподілу посад у парламентських комітетах не узгоджується з принципом пропорційного представництва депутатських фракцій у Верховній Раді України, закріпленим у ч. 7 ст. 7 Закону України «Про комітети Верховної Ради України», і ставить депутатів від опозиції у привілейоване становище. 
Крім того, не є достатньо зрозумілим, про які саме комітети в даному випадку йдеться, адже контрольна функція є однією із обов’язкових функцій всіх комітетів парламенту (ст. ст. 11, 14 Закону України «Про комітети Верховної Ради України»). 
4. Викликають заперечення положення ст. 19,  пп. 1-4 п. 2 Розділу ІV проекту стосовно виключного права парламентської опозиції на заміщення своїми представниками певних посад, обрання на які здійснює Верховна Рада України, а саме: Голови Рахункової палати, двох членів Ради Національного банку України та двох членів Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення. 

На наш погляд такі положення певною мірою обмежують конституційну компетенцію парламенту, оскільки відповідно до п. п. 16, 19, 20 ч. 1 ст. 85, ч. 2 ст. 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. По суті даними новелами запроваджуватиметься використання парламентською опозицією у своїй політичній діяльності інструментів державної влади, хоча в більшості зарубіжних країн відповідні органи мають певний рівень незалежності і не є знаряддям політичного контролю того чи іншого парламентського утворення за роботою державних органів.

5. На нашу думку, виглядає надмірною й пропозиція щодо наділення парламентської опозиції деякими іншими правами, наприклад, правом парламентської опозиції (п. 3 ч. 1 ст. 10 проекту) на внесення пропозицій до проекту закону «Про Державний бюджет України»
, правом на заяву та правом на щорічну доповідь про результати здійснення парламентського контролю на пленарному засіданні Верховної Ради України тривалістю не менш як 1 годину (ч. ч. 1, 2 ст. 10 та ч. 3 ст. 12, ст. 16 проекту). Такий же характер має й припис ч. 4 ст. 14 проекту, де встановлюється, що голова опозиційного уряду має право брати участь у засіданнях Кабінету Міністрів України та право на виступ тривалістю не менше п’ятнадцяти хвилин, а також що уповноважений представник парламентської опозиції має право на виступ тривалістю до 5 хвилин на пленарному засіданні Верховної Ради України з будь-якого питання порядку денного, яке розглядається Верховною Радою України в порядку, встановленому Регламентом Верховної Ради України (ст. 15 проекту). 
Оцінюючи доречність цих положень, слід брати до уваги, що відповідно до припису ч. 3 ст. 34 Регламенту кожна депутатська фракція (у тому числі й та, яка вважає себе опозиційною) має гарантоване право на виступ одного представника з кожного питання порядку денного пленарного засідання.
Крім того, вважаємо, що положення щодо наділення голови опозиційного уряду або уповноваженого представника парламентської опозиції правом брати участь у засіданнях Кабінету Міністрів України та на виступ тривалістю до п’ятнадцяти хвилин (ч. 4 ст. 14 проекту) сформульовані невдало, внаслідок чого можуть тлумачитись як надання цим особам права брати повноцінну участь у засіданнях Уряду (з таким же обсягом прав і можливостей, як член Уряду, в тому числі правом голосу), оскільки це виходить за межі парламентської опозиційної діяльності. Насправді у даному контексті мова може йти не про «участь», а про присутність відповідної особи на засіданнях Уряду із правом виступу.

6. Деякі положення проекту не відповідають приписам Основного Закону України, Бюджетному кодексу України та Закону України «Про Кабінет Міністрів України».

6.1. Не можна вважати коректними положення проекту про те, що права парламентської опозиції на здійснення опозиційної діяльності гарантуються Конституцією України (ч. 2 ст. 5 проекту); що парламентська опозиція має право в порядку, встановленому Конституцією України, брати участь у здійсненні парламентського контролю за діяльністю парламентської більшості, Кабінету Міністрів України, органів державної влади (крім судів), їх посадових осіб (ч. 1 ст. 12 проекту)
 (Конституція України не встановлює такого порядку), має право  створення тимчасових слідчих комісій Верховної Ради України (п. 1 ч. 1 ст. 12 проекту)
, право внесення пропозиції про розгляд Верховною Радою України питання про відповідальність Кабінету Міністрів України (п. 4 ч. 1 ст. 12 проекту)
 та право на звернення до Конституційного Суду України щодо вирішення питань про відповідність Конституції України (конституційність) та офіційного тлумачення законів та інших правових актів Верховної Ради України, актів Президента України, актів Кабінету Міністрів України, правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим (п. 5 ч. 1 ст. 12 проекту)
. До того ж, застосування словосполучення «парламентська більшість» (ч. 1 ст. 12 та ч. 1 ст. 16 проекту) не відповідає приписам ст. ст. 83, 90, 106 та 114 Конституції України, в яких регулюється діяльність коаліції депутатських фракцій у Верховній Раді України, до складу якої входить більшість народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України.
6.2 Положення проекту щодо участі парламентської опозиції у бюджетному процесі (ст. 13 проекту) не узгоджуються з нормами бюджетного законодавства. При цьому запропонована процедура є недостатньо чіткою і зрозумілою. Наприклад, важко зрозуміти, що мається на увазі під розглядом Верховною Радою України «питання про здійснення платежів» (ч. 4) та «питання про … бюджетні порушення» (ч. 5) і якими мають бути  юридичні наслідки «розгляду» таких питань.
6.3 Викликає зауваження п. 5 Розділу ІV проекту, в якому міститься доручення Кабінету Міністрів України протягом 30 календарних днів з дня набрання чинності цим Законом подати до Верховної Ради України пропозиції щодо приведення Регламенту Верховної Ради України у відповідність до вимог Конституції України та цього Закону, в тому числі проект Закону України «Про Регламент Верховної Ради України». 
Відповідно до ст. 6 Основного Закону України державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову, а органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України. 
Водночас, виходячи зі змісту ст. 93 Конституції України право законодавчої ініціативи належить як Президентові України, так і народним депутатам України та Кабінету Міністрів України, які вправі його реалізовувати самостійно на свій розсуд. Тому не є правильним перетворювати право законодавчої ініціативи у Верховній Раді України на обов’язок Кабінету Міністрів України подавати до Верховної Ради України пропозиції щодо перегляду законодавчих актів, ініційованих іншими суб’єктами права законодавчої ініціативи. Адже відповідно до ч. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття». 
Водночас варто звернути увагу на суперечливість зазначених пропозицій, викладених у п. п. 4 та 5 Розділу ІV проекту, в яких одночасно містяться доручення і Верховній Раді України в тридцятиденний термін з дня набрання чинності цим Законом привести Регламент Верховної Ради України у відповідність з цим Законом, і Кабінету Міністрів України протягом 30 календарних днів з дня набрання чинності цим Законом подати до Верховної Ради України пропозиції щодо приведення «у відповідність»  Регламенту Верховної Ради України. 

Крім того, доручення, яке передбачено в п. 5 Розділу ІV проекту, є не зовсім зрозумілим, адже від Кабінету Міністрів України вимагається  подати до Верховної Ради України пропозиції щодо приведення Регламенту Верховної Ради України у відповідність незрозуміло до чого і  при цьому подати проект Закону України «Про Регламент Верховної Ради України». До того ж, доволі дивною є сама ідея доручати Уряду розробку і подання законопроекту, який буде регулювати процедуру роботи Верховної Ради України – адже є цілком очевидним, що подібні законопроекти (в разі потреби у них) парламент або його депутати мають розробляти самостійно. 
6.4. Також виглядають недостатньо обґрунтованими положення ст. 23 проекту, за якими секретаріат парламентської опозиції є розпорядником коштів, виділених з Державного бюджету України для забезпечення діяльності Верховної Ради України. Такі пропозиції не відповідають приписам Бюджетного кодексу України, а саме п. 47 ч. 1 ст. 2, де визначено, що розпорядником бюджетних коштів є бюджетна установа в особі її керівника, уповноважена на отримання бюджетних асигнувань, взяття бюджетних зобов’язань, довгострокових зобов’язань за енергосервісом та здійснення витрат бюджету.

6.5. Згідно з п. 4 ч. 2 ст. 14 проекту парламентська опозиція готує альтернативні пропозиції щодо Програми діяльності Кабінету Міністрів України, актів Кабінету Міністрів України та подає їх у встановленому порядку на розгляд Кабінету Міністрів України. Звертаємо увагу, що положення чинного Закону України «Про Кабінет Міністрів України» не містять приписів щодо порядку підготовки та внесення альтернативних пропозицій щодо Програми діяльності Кабінету Міністрів України та актів Кабінету Міністрів України парламентською опозицією, а проект, що розглядається, не передбачає відповідних змін до зазначеного Закону. Окрім цього, незрозумілим є практичний сенс запропонованих положень, адже є цілком зрозумілим, що обов’язковий розгляд Урядом таких «альтернативних пропозицій» лише сповільнюватиме його роботу і прийняття відповідних рішень.
7. В п. 5 Пояснювальної записки до проекту зазначено, що прийняття проекту не потребує додаткових витрат з Державного бюджету України. Однак, виходячи з положень ч. 6 ст. 14 та ст. 23 проекту, в складі парламентської опозиції у порядку, встановленому для створення секретаріатів депутатських фракцій, створюються Секретаріат парламентської опозиції, що здійснює фінансування та інформаційне та технічне забезпечення діяльності парламентської опозиції, в тому числі і забезпечення роботи опозиційного уряду, за рахунок коштів, виділених з Державного бюджету України для забезпечення діяльності Верховної Ради України. Відтак, на нашу думку, витрати, пов’язані із створенням цієї структури, призведуть до збільшення витрат коштів, виділених з Державного бюджету України для забезпечення діяльності Верховної Ради України. Тому, вважаємо, що подання даного проекту здійснене без дотримання вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України, за якою «у разі внесення законопроекту, проекту іншого акта, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб’єкт права законодавчої ініціативи зобов’язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки)».

До того ж, звертаємо увагу, що 5 січня 2017 року в Україні набув чинності Закон України «Про Вищу раду правосуддя» від 21.12.2016 року № 1798-VIII. З набуттям чинності вказаним Законом втратив чинність Закон України «Про Вищу раду юстиції» від 15.01.1998 року № 22/98-ВР. З огляду на те, що проектом пропонуються зміни до Закону України «Про Вищу раду юстиції» від 15.01.1998 року № 22/98-ВР, який втратив чинність, їх аналіз є недоцільним.

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

Перший заступник 

керівника Головного управління


          С.О. Гудзинський 
Вик. О.Д. Карпенко 
� Див. п. 1 Резулятивної частини Рішення Конституційного Суду України (справ про зміни до закону про бюджет) № 5-рп/2001 від 17 травня 2001 р. // Офіційний вісник України  від 08.06.2001р., № 21, стор. 258, стаття 958, код акту 18911/2001, за якою право законодавчої ініціативи у Верховній Раді України (положення ч. 1 ст. 93  Конституції  України) … треба розуміти так, що Президент України, народні депутати України,  Кабінет  Міністрів  України, … можуть  подавати  до  Верховної  Ради  України   законопроекти   з будь-якого  питання,  крім  тих законопроектів,  які відповідно до Конституції України можуть вноситися  спеціально  визначеними  нею суб'єктами права законодавчої ініціативи.  Зокрема,  проект закону про Державний бюджет України на кожний наступний рік розробляє  та подає  до  Верховної  Ради  України лише Кабінет Міністрів України (частина друга статті 96, пункт 6 статті 116 Конституції України).


� В Основному Законі України не передбачено такого утворення, як парламентська опозиція, тим більше в Конституції України немає приписів, щодо гарантування її діяльності та встановлення порядку участі парламентської опозиції у здійсненні парламентського контролю за діяльністю парламентської більшості, Кабінету Міністрів України, органів державної влади (крім судів), їх посадових осіб влади.


� Див. ч. 3 ст. 89 Конституції України, за якою у межах своїх повноважень, лише Верховна Рада України, як орган державної влади, для проведення розслідування з питань, що становлять суспільний інтерес, утворює тимчасові слідчі комісії, якщо за це проголосувала не менш як одна третина від конституційного складу Верховної Ради України, але не окрема фракція народних депутатів України.


� Див. ч. 1 ст. 87 Конституції України, згідно з якою питання про відповідальність Кабінету Міністрів України розглядається Верховною Радою України за пропозицією Президента України або не менш як однієї третини народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України.


� Відповідно до припису ст. 150 Конституції України серед суб’єктів права на відповідні звернення до Конституційного Суду України немає парламентської опозиції. 
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