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Н.д. C. Рибалка та інші

ВИСНОВОК

на проект Закону України « Про внесення змін 

до деяких законодавчих актів України

(Про заходи щодо посилення  контрольних функцій 

Верховної Ради України («Закони мають виконуватись»))»
(реєстр. № 8279 від 17.04.2018 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, в якому пропонується внести зміни до статей 228, 229, 230 та 231 Регламенту Верховної Ради (далі – Регламент) та доповнити його новою статтею 232-1 «Розгляд Верховною Радою питання про відповідальність окремого члена Кабінету Міністрів України». Крім того, пропонується внести зміни до статей 14, 24, 26 та 29 Закону України «Про комітети Верховної Ради України» (далі - Закон). Метою прийняття законопроекту, за думкою його ініціаторів, є забезпечення можливості практичної реалізації принципів відповідальності, підконтрольності та підзвітності Кабінету Міністрів України Верховній Раді, вирішення питання парламентського контролю за виконанням прийнятих Верховною Радою законів (пункт 2 Пояснювальної записки до проекту).

За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.
1. В проекті містяться зміни до Регламенту та Закону, в яких пропонується встановити механізм виконання та контролю за забезпеченням виконання законів, прийнятих Верховною Радою України, через звіти Кабінету Міністрів України, інших центральних органів виконавчої влади та введення моніторингу виконання прийнятого закону відповідним комітетом Верховної Ради, який був головним при розробці відповідного законопроекту (пункти 1, 3 розділу І та пункти 1, 2 та 4 розділу ІІ проекту – зміни до частини восьмої статті 228, частини четвертої статті 229 Регламенту та зміни до статей 14, 24 та 29 Закону). 
За наслідками розгляду таким комітетом Верховної Ради питання щодо виконання прийнятих законів може вноситись рекомендація Верховній Раді України щодо звільнення члена Уряду, відповідального за напрямок, що стосується сфери дії закону, яка обов’язково включається в порядок денний найближчого пленарного засідання Верховної Ради (пункти 2, 6, 8 та 9 розділу І проекту – зміни до частини третьої статті 229, частин першої та п’ятої статті 231, нова стаття 232-1 Регламенту). 
У законопроекті пропонується також обов’язкова участь представників відповідного комітету Верховної Ради в «годині запитань до Уряду» з питань щодо виконання прийнятих актів Верховної Ради України, ініціювання рішення комітету щодо його проведення та здійснення оцінки ефективності дій Кабінету Міністрів України, міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, їх посадових осіб з виконання актів Верховної Ради України (пункти 4, 5  розділу І та пункти 3 та 4 розділу ІІ проекту – зміни до частин другої та третьої статті 230 Регламенту та зміни до статей 26 та 29 Закону).
Запропоновані у проекті зміни викликають низку принципових зауважень, які полягають у наступному. 

1.1 У проекті пропонується встановити, що Кабінет Міністрів України, інші центральні органи виконавчої влади звітують перед відповідним комітетом Верховної Ради (пункт 1 розділу І проекту – зміни до частини восьмої статті 228 Регламенту). У цьому зв’язку звертаємо увагу на припис статті 113 Конституції України про те, що Кабінет Міністрів України як вищий орган у системі органів виконавчої влади відповідальний, підконтрольний і підзвітний Верховній Раді України у межах, передбачених Конституцією України. Тобто, Конституцією визначено, що підзвітним Верховній Раді України є вищий орган у системі органів виконавчої влади - Кабінет Міністрів України. При цьому у Конституції України не передбачено звітування міністерств та інших центральних органів виконавчої влади ні перед Верховною Радою України, ні перед її комітетами.  
Водночас, відповідно до вимог чинного законодавства міністерства та інші центральні органи виконавчої влади відповідальні, підзвітні та підконтрольні перед Кабінетом Міністрів України (частина друга статті 21 Закону України «Про Кабінет Міністрів України»). 
Отже, відповідність конституційним нормам новел проекту щодо звітування центральних органів виконавчої влади перед комітетами парламенту викликає серйозні сумніви. 

Крім того, при такому підході не враховується, що така форма контролю, як звітування, властива відносинам безпосереднього підпорядкування, тоді як міністерства та інші центральні органи виконавчої влади прямо не знаходяться в підпорядкуванні парламенту. Між ними є проміжна ланка –  Кабінет Міністрів України, на який і покладається обов’язок звітування згідно з конституційними нормами. Отже, у тих випадках, коли виникає необхідність у наданні звіту про діяльність того чи іншого міністерства, це має робитись шляхом звітування Уряду про діяльність у відповідній галузі (відповідному напрямку діяльності) та її результати, а не шляхом прямого звітування міністерств перед профільними комітетами парламенту.
1.2 Варто звернути увагу, що у приписах проекту передбачається здійснення певних заходів контролю щодо  стану виконання Кабінетом Міністрів України, міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади, їх посадовими особами актів Верховної Ради України (пункти 1-7 розділу І проекту). Це не узгоджується з назвою законопроекту,  в якій йдеться про те, що  «закони мають виконуватись». Проте, виходячи із приписів частини другої статті 46 Регламенту актами Верховної Ради є закони, постанови, резолюції, декларації, звернення, заяви. Згідно з частиною третьою статті 113 Конституції України «Кабінет Міністрів України у своїй діяльності керується цією Конституцією та законами України, а також указами Президента України та постановами Верховної Ради України, прийнятими відповідно до Конституції та законів України». Відтак, Конституція України не передбачає, що Кабінет Міністрів України у своїй діяльності керується резолюціями, деклараціями, зверненнями та заявами, які приймає Верховна Рада України, що в цілому виправдано, адже ідея вимагати від виконавчої влади виконання актів парламенту декларативного або рекомендаційного характеру виглядає алогічно. 
1.3 У п. 1 ч. 1 чинної статті 14 Закону встановлено, що контрольна функція комітетів полягає в «аналізі практики застосування законодавчих актів у діяльності державних органів, їх посадових осіб з питань, віднесених до предметів відання комітетів, підготовці та поданні відповідних висновків та рекомендацій на розгляд Верховної Ради України». Натомість згідно пункту 1 розділу ІІ проекту (новий підпункт 11 частини першої статті 14 Закону) складові контрольної функції комітетів передбачається доповнити також аналізом «стану виконання Кабінетом Міністрів України, міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади, їх посадовими особами актів Верховної Ради України». На наш погляд, пропонована новела поглинається чинною нормою, адже «аналіз практики застосування законодавчих актів» охоплює собою  і «аналіз стану виконання» виконавчою владою законодавчих актів парламенту. 
2. Вважаємо, що у деяких новелах проекту відсутня внутрішня логіка. Насамперед, доречно зазначити, що стаття 228 Регламенту регулює розгляд Верховною Радою України звітів і доповідей Кабінету Міністрів України, тоді як в пропозиціях пункту 1 розділу І проекту (нова частина восьма статті 228 Регламенту) передбачаються звіти інших центральних органів виконавчої влади перед відповідним комітетом Верховної Ради. 

Крім того, в частині третій статті 229 Регламенту «Організація проведення «години запитань до Уряду»» передбачено, що під час проведення «години запитань до Уряду» можуть порушуватися лише питання з визначеної теми, а пропозиції щодо визначення теми «години запитань до Уряду» вносять на Погоджувальну раду депутатські фракції (депутатські групи). Водночас, у пункті 2 розділу І проекту пропонується доповнити частину третю статті 229 новим абзацом, де передбачається, що «Пропозиції комітетів Верховної Ради щодо стану виконання Кабінетом Міністрів України, міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади, їх посадовими особами актів Верховної Ради України, при прийнятті яких відповідний комітет було визначено згідно з Регламентом Верховної Ради України головним з опрацювання відповідного проекту, обов’язково включаються до переліку тем «години запитань до Уряду»». Проте, в проекті не міститься норм про подачу таких пропозицій Погоджувальній раді від комітетів та процедуру такої подачі. 

3. Використана в проекті фраза «… при прийнятті яких відповідний комітет було визначено згідно з Регламентом Верховної Ради України, головним з опрацювання відповідного проекту…» (пункти 1-3 та 6 розділу І та пункти 1-4 розділу ІІ проекту) є громіздкою та не сприяє сприйняттю змісту нормативного припису. Адже мова йде про парламентський комітет, що був визначений як головний при підготовці законопроекту, що після його прийняття став законом і на виконання приписів якого пропонується в проекті перевіряти діяльність Кабінету Міністрів України. Проте в Регламенті для позначення правового статусу такого комітету використовується просте словосполучення – «головний комітет». До того ж, підставою визначення комітету Верховної Ради України головним з підготовки того чи іншого законопроекту є не Регламент, а постанова Верховної Ради України про перелік, кількісний склад і предмети відання комітетів Верховної Ради України відповідного скликання
.
4. Законопроект має також недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, по-перше, некоректною є назва розділу І законопроекту, адже пропоновані в ньому зміни мали б пропонуватися 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 повинно було б бути відображено у назві розділу І проекту. По-друге, зміни до 3 статей (229, 230 та 231) Регламенту викладені в сімох пунктах розділу І проекту, а зміни до статті 29 Закону містяться у двох пунктах (4 та 5) розділу ІІ проекту, що є нераціональним та обтяжує структуру проекту. До того ж, в тексті проекту стаття 229 Регламенту помилково позначена номером «223».

5. Відповідно до частини другої статті 94 Регламенту невідповідність положень законопроекту Конституції України є підставою для його повернення без включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Перший заступник 


керівника Головного управління
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