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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про парламентську опозицію» 

(реєстр. № 3061-1 від 15.09.2015 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект, в якому пропонується врегулювати окремим законом правовідносини у сфері здійснення опозиційної діяльності у Верховній Раді України, визначити місце парламентської опозиції у функціонуванні суспільства та держави, принципи відносин між коаліцією депутатських фракцій у Верховній Раді України та парламентською опозицією, забезпечити законодавчі гарантії діяльності парламентської опозиції (п. 2 пояснювальної записки). 
Крім того, в проекті передбачено внесення 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»; ст. 5 Закону України «Про Національну раду України з питань телебачення і радіомовлення»; ст. 7 Закону України «Про Конституційний Суд України»; ст. 6 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини»; ст. 46 Закону України «Про Кабінет Міністрів України»; ст. ст. 5 та 7 Закону України «Про комітети Верховної Ради України»; ст. 6 Закону України «Про Національне антикорупційне бюро України».
Зазначений законопроект є альтернативним до законопроекту № 3061 від 09.09.2015 р. Враховуючи, що положення цього законопроекту є по суті ідентичними (текстуально та структурно) тим, що містяться в законопроекті № 3061 і мають ті ж самі недоліки, Головне управління змушене повторити  висловлені раніше (у висновку до законопроекту № 3061) зауваження і 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 в окремому законі правил в системі відносин «коаліція – парламентська опозиція» викликає сумніви, тим більш, що ці відносини пов’язані із формуванням парламенту на основі пропорційної виборчої системи, тоді як чинне законодавство передбачає змішану систему виборів народних депутатів України. 
У цьому контексті викликає також сумніви покладена в основу проекту концепція єдиної об’єднаної парламентської опозиції, адже в парламенті, обраному за змішаною виборчою системою, об’єктивно може бути кілька утворень (фракцій, груп), опозиційно налаштованих до політичного курсу парламентської коаліції та/або сформованого нею Кабінету Міністрів, політичні програми яких можуть різнитись між собою (як це й має місце у діяльності нинішнього складу парламенту).
Викликає сумніви і раціональність закріплення засад діяльності добровільних об’єднань депутатських фракцій (депутатської фракції), депутатських груп (групи) у Верховній Раді України та (або) народних депутатів України, що не увійшли до коаліції депутатських фракцій (а саме це пропонується в проекті) без одночасного регулювання діяльності коаліції депутатських фракцій, до складу якої входить більшість народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України. Водночас необхідно враховувати, що відповідні правила за своєю правовою природою переважно належать до предмету регулювання Регламенту Верховної Ради України. 

 2. 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 парламентської опозиції є опонування державній владі, оцінка та критика державних рішень через регламентні парламентські процедури. З огляду на це не є достатньо обґрунтованим запропонований у проекті підхід, за яким приписи щодо формування персонального складу державних органів (Конституційного Суду України, Рахункової палати, Ради Національного банку України, Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення, Вищої ради юстиції України) та подання кандидатури на посаду Директора Національного антикорупційного бюро України за пропозицією парламентської опозиції (ст. 19 проекту) передбачається визначити як «інструменти підзвітності і підконтрольності перед виборцями органів державної виконавчої влади, їх посадових осіб» (ч. 2 ст. 2 проекту). 
3. Згідно з положеннями ч. 1 ст. 11 проекту опозиція вправі претендувати на те, щоб її представники очолили комітети: з питань свободи слова та інформаційної політики; з питань запобігання та протидії корупції; з питань бюджету; з питань Регламенту та організації роботи Верховної Ради України; у закордонних справах; з питань правової політики та правосуддя. Крім того, парламентській опозиції гарантується право на заміщення посади Першого заступника Голови Верховної Ради України (ч. 2 ст. 11 проекту). Однак, запропонований підхід до розподілу посад у парламентських комітетах, на наш погляд, є несумісним із принципом пропорційного представництва депутатських фракцій у Верховній Раді України, закріпленим у ч. 7 ст. 7 Закону України «Про комітети Верховної Ради України», який у проекті пропонується зберегти відносно інших керівних посад в парламенті при тому, що він фактично не застосовуватиметься до названих вище посад.  

4. Достатньо сумнівними видаються положення ст. 19, пп. пп. 1-6 п. 2 Розділу ІV проекту стосовно виключного права парламентської опозиції на заміщення своїми представниками певних посад, обрання на які здійснює Верховна Рада України (наприклад Голови Рахункової палати та одного із її членів, Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, чотирьох членів Ради Національного банку України та двох членів Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення, трьох суддів Конституційного Суду України). Адже такі положення певною мірою обмежують конституційну компетенцію парламенту, оскільки відповідно до п. п. 16, 17,  19, 20 ч. 1 ст. 85, ч. 2 ст. 131, ч. 2 ст. 148 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, на наш погляд, не може бути поставлене у залежність від рішень тих чи інших організаційних утворень у парламенті через норми звичайного закону. 

Запропоновані новели стосовно «пропозицій» парламентської опозиції кандидатур на заміщення посад в органах державної влади викликають заперечення ще й тому, що фактично запроваджується безпосередня організаційно-правова залежність зазначених посадовців, які займатимуть відповідні посади, від політичних утворень у парламенті. На наш погляд, це не є правильним, оскільки основою діяльності зазначених осіб у цьому випадку стане не добросовісне і неупереджене виконання професійних чи службових обов’язків, а їх політична залежність. 

5. На нашу думку, виглядає надмірною й пропозиція щодо наділення парламентської опозиції деякими іншими правами, наприклад, на щорічну доповідь про результати здійснення нею парламентського контролю на пленарному засіданні Верховної Ради України тривалістю не менш як 1 годину (п. 2 ч. 1 ст. 10 та ч. 3 ст. 12 проекту), або новела ч. 4 ст. 14 проекту, де встановлюється, що голова опозиційного уряду або уповноважений представник парламентської опозиції має право брати участь у засіданнях Кабінету Міністрів України з правом на виступ тривалістю до п'ятнадцяти хвилин. Оцінюючи доречність цих положень, слід брати до уваги, що відповідно до ч. 3 ст. 34 Регламенту Верховної Ради України (далі - Регламент) 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.
Викликають також зауваження й запропоновані положення щодо права парламентської опозиції на співдоповідь у Верховній Раді України при розгляді питань про: засади внутрішньої і зовнішньої політики України; проект Державного бюджету України та стан виконання Державного бюджету України; Програму діяльності Кабінету Міністрів України; звіт Кабінету Міністрів України; відповідальність Кабінету Міністрів України відповідно до ст. 87 Конституції України; проект загальнодержавної програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля; усунення Президента України з поста в порядку імпічменту відповідно до ст. 111 Конституції України; висловлення недовіри Генеральному прокурору України; щорічну доповідь Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини про стан дотримання та захисту прав і свобод людини в Україні; щорічний звіт Рахункової палати України; щорічний звіт Національної Ради України з питань телебачення і радіомовлення (ст. 18 проекту).

Вказані співдоповіді, по суті, не матимуть юридичного значення та наслідків в процесі розгляду відповідних питань, але водночас, на нашу думку, можуть використовуватись для їх зайвої політизації.  
6. Зміст деяких положень проекту не в повній мірі відповідає положенням Конституції України. Зокрема, не мають під собою конституційної основи положення 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 влади (ч. 1 ст. 12 проекту)
; що парламентська опозиція має право ініціювання звернення до Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини про порушення прав і свобод людини і громадянина (п. 5 ч. 1 ст. 12 проекту)
. 
Новела, що міститься у п. 4 ч.1 ст. 12 проекту, передбачає право парламентської опозиції ініціювати внесення пропозиції про розгляд Верховною Радою України питання про відповідальність Кабінету Міністрів України. Натомість конституційними нормами передбачається внесення відповідної пропозиції на розгляд парламенту «не менш як однією третиною народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України» (ст. 87). Тобто, на відміну від приписів проекту, за конституційними нормами критерієм визначається кількість народних депутатів, що ініціюють вказане питання, а не їх політична приналежність.  
З тих же причин виглядають необґрунтованими і запропоновані у проекті права парламентської опозиції на участь у створенні та роботі тимчасових слідчих комісій, комітетів та тимчасових спеціальних комісій Верховної Ради України (п.п. 1, 2 ч. 1 ст. 12), звернення опозиційних народних депутатів із запитами до суб’єктів владних повноважень (п. 3 ч. 1 ст. 12), адже конституційними нормами визначені інші способи реалізації зазначених прав народними депутатами. 
7. У проекті пропонується наділити голову 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). Вважаємо що відповідні положення сформульовані невдало, внаслідок чого можуть тлумачитись як надання цим особам права брати повноцінну участь у засіданнях Уряду (з таким обсягом прав і можливостей, як член Уряду, в тому числі правом голосу), що 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.
8. Згідно з п. 19 ч. 1 ст. 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України належить призначення на посади та звільнення з посад половини складу Ради Національного банку України, а у п. 12 ч. 1 ст. 106 Основного Закону України закріплене аналогічне повноваження Президента України. Відповідно до вказаних конституційних приписів у чинній редакції ч. 1 ст. 10 Закону України «Про Національний банк України» передбачається, що Верховна Рада України та Президент України призначають кожний по 4 члени Ради Національного банку. Натомість в пропозиціях пп. 3 п. 2 Розділу ІV проекту пропонується оновити ч. 6 ст. 10 зазначеного Закону, що матиме такий зміст: «Верховна Рада України призначає три члени Ради Національного банку України за пропозицією коаліції депутатських фракцій та чотири члени Ради Національного банку України за пропозицією парламентської опозиції в порядку, передбаченому Законом України «Про парламентську опозицію» шляхом прийняття відповідної постанови». При цьому зміст ч. 1 цієї статті змінити не пропонується, а ч. 6 (до якої пропонуються зміни) насправді стосується строку повноважень членів Ради Нацбанку, а не її кількісного складу. Відтак, зміст вказаних змін до ст. 10 Закону України «Про Національний банк України» не узгоджується зі змістом конституційних норм та чинних норм цього Закону і не є зрозумілим.
9. Положення п. 4 ч. 2 ст. 14 проекту, за яким 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, також викликає зауваження. 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.

10. Пропозиція пп. 6 п. 2 Розділу ІV проекту щодо внесення до ст. 6 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» змін, згідно з якими виключно парламентська опозиція вносить пропозиції щодо кандидатур для призначення на посаду Уповноваженого, у разі прийняття пропонованого проекту буде суперечити припису, що міститься в ч. 2 ст. 208 Регламенту Верховної Ради України. В зазначеній нормі Регламенту передбачено, що кандидатури на посаду Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини пропонує Верховній Раді Голова Верховної Ради України. 
Крім того, згідно з новелою, вміщеною до п. 8 ч. 1 ст. 18 проекту, парламентська опозиція має право на співдоповідь під час розгляду Верховною Радою України питання про висловлення недовіри Генеральному прокурору. Разом з тим не пропонується внесення відповідних змін до ст. 213 Регламенту, в якій описана дещо інша процедура висловлення недовіри Генеральному прокуророві.  

11. Викликають зауваження також деякі положення ст. 19 проекту.

11.1. У ч. 9. зазначеної статті пропонується встановити, що директор Національного антикорупційного бюро України призначається Президентом України за поданням парламентської опозиції. 
Звертаємо увагу, що Національне антикорупційне бюро України є державним правоохоронним органом, що утворюється Президентом України. Крім того, однією із гарантій незалежності Національного антикорупційного бюро України є особливий порядок конкурсного відбору Директора Національного бюро та вичерпний перелік підстав припинення його повноважень, що передбачено п. 1 ч. 1 ст. 4 Закону України «Про Національне антикорупційне бюро України». Також в наведеному Законі прямо визначена заборона на використання Національного бюро в партійних, групових чи особистих інтересах, та на незаконне втручання державних органів, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб, політичних партій, громадських об’єднань, інших фізичних або юридичних осіб у діяльність Національного бюро (ч. ч. 2 та 3 Закону України «Про Національне антикорупційне бюро України»).

11.2. У ч. 10 ст. 19 проекту передбачається, що бізнес-омбудсмен призначається Кабінетом Міністрів України за пропозицією парламентської опозиції. 
З цього приводу варто зазначити що Рада бізнес – омбудсмена, як постійно діючий дорадчий орган Кабінету Міністрів України, запроваджена у системі  виконавчої  влади згідно з постановою Кабінету Міністрів України № 691 від 26.11.14 р. Це узгоджується з положенням ст. 48 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», за яким вищий орган у системі органів виконавчої влади для забезпечення здійснення своїх повноважень утворює  тимчасові консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи, до участі в роботі яких можуть залучатися державні службовці, а також народні депутати України, науковці та інші фахівці за їх згодою. Натомість, у проекті по суті пропонується запровадити механізм втручання навіть не парламенту, а його політичного формування у здійснення Урядом його власних повноважень. 
12. Згідно з п. 3 ч. 2 ст. 10 проекту парламентська опозиція на пленарному засіданні Верховної Ради України має право на внесення пропозицій щодо формування порядку денного Верховної Ради України, однак в якій формі реалізовується це право, з тексту законопроекту з’ясувати неможливо. 

13. Звертаємо увагу, що Закон України «Про Вищу раду юстиції», про який згадується у пп. 2 п. 2 розділу IV проекту, втратив чинність на підставі Закону України «Про Вищу раду правосуддя» № 1798-VIII від 21.12.2016 р.

14. В п. 5 Пояснювальної записки до проекту зазначено, що на момент внесення проект не потребує додаткових витрат Державного бюджету України.. Однак в положеннях ч. 1 ст. 15 проекту передбачено, що для підготовки законопроектів і попереднього розгляду визначених парламентською опозицією питань створюється секретаріат парламентської опозиції у порядку, встановленому для створення секретаріатів депутатських фракцій (груп). Отже, поряд з секретаріатами депутатських фракцій (груп) в апараті парламенту пропонується створити ще один підрозділ, для інформаційного та технічного забезпечення якого мають бути передбачені кошти з Державного бюджету. Крім того, в ст. 23 проекту прямо зазначено, що інформаційне та технічне забезпечення роботи парламентської опозиції, в тому числі і забезпечення роботи опозиційного уряду, здійснюється секретаріатом парламентської опозиції, фінансування діяльності якого здійснюється за рахунок коштів, виділених з Державного бюджету України для забезпечення діяльності Верховної Ради України. Відтак, на нашу думку, витрати, пов’язані із створенням секретаріату парламентської опозиції та утворення нею опозиційного уряду, призведуть до збільшення витрат  коштів, виділених з Державного бюджету України для забезпечення діяльності Верховної Ради України. Тому, вважаємо, що даний проект поданий 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)».

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

Перший заступник 
керівника Головного управління


          С.О. Гудзинський
Вик. О.Д. Карпенко 

� 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.


� Відповідно до припису ст. 55 Конституції України кожен має право звертатися за захистом своїх прав до Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини. Водночас, згідно із приписом ст. 16 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» підставами для провадження справ та призначення перевірок Уповноваженим є відомості про порушення прав і свобод людини і громадянина, які він отримує: за зверненнями громадян України, іноземців, осіб без громадянства чи їх представників; за зверненнями народних депутатів України та за власною ініціативою. Серед перелічених джерел відомостей про порушення прав і свобод людини і громадянина звернення парламентської опозиції відсутнє.
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