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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внесення змін до 
Регламенту Верховної Ради України щодо удосконалення механізму наближення законодавства України до права Європейського Союзу» 
(реєстр. № 2058 від 04.09.2019 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, в якому пропонується внести низку змін до положень Регламенту Верховної Ради України (далі – Регламент) щодо порядку внесення та розгляду законопроектів в частині забезпечення здійснення оцінки їх відповідності міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС. Зокрема, передбачається включати відповідну інформацію до супровідних документів до законопроекту (пояснювальної записки, таблиці відповідності певного змісту) та направляти законопроект до Кабінету Міністрів України для здійснення експертизи щодо його відповідності міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС.  
Окрім зазначеного, в проекті передбачена нова підстава для повернення законопроекту, проекту іншого акту без його включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні – висновок комітету, до предмета відання якого належать питання європейської інтеграції, про те, що внесений законопроект не відповідає, суперечить або не враховує належним чином міжнародно-правові зобов’язання України у сфері європейської інтеграції, а також надання висновку комітету з питань європейської інтеграції до законопроектів до першого та другого читань щодо їх відповідності міжнародно-правовим  зобов’язанням  України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС (п. 2 пояснювальної записки).
Головне управління звертає увагу, що аналогічні запропонованим законодавчі ініціативи вже вносились на розгляд парламенту VIII скликання у законопроектах  № 2046а від 09.06.2015 р. (20.08.2019 р. проект відкликано) та № 8610 від 13.07.2018 р. (07.02.2019 р. проект знято з розгляду), а висловлені щодо них Головним управлінням зауваження у поданому проекті враховані частково. Тому Головне науково-експертне управління, в цілому підтримуючи необхідність удосконалення механізму наближення законодавства України до законодавства ЄС та виконання міжнародно-правових зобов’язань України, в тому числі і в сфері європейської інтеграції, вважає за доцільне повторити деякі попередні зауваження, а також висловити нові зауваження і пропозиції, які виникають у зв’язку зі змістом нових положень проекту.
1.  У законопроекті пропонується покласти на суб’єкта права законодавчої ініціативи обов’язок разом із супровідними документами до законопроекту або окремо додавати інформацію про наявність міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС (новий п. 3 ч. 1 статті 91 Регламенту в редакції проекту). 
Виходячи з логіки запропонованої норми суб’єкт права законодавчої ініціативи з метою надання в пояснювальній записці (або окремо) інформації щодо наявності міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції стосовно предмета правового регулювання законопроекту повинен, щонайменше, визначити: належність проекту акта до сфер, які охоплюються Угодою про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським Співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони (далі – Угода про асоціацію), включаючи акти права ЄС, що підлягають імплементації, або іншими міжнародними договорами між Україною та ЄС. Слід враховувати, що на цьому етапі суб’єкту права законодавчої ініціативи необхідно буде з’ясувати відповідні короткострокові і середньострокові зобов'язання України за Угодою про асоціацію, у тому числі бути обізнаним щодо прийнятих рішень органів Асоціації (Ради асоціації між Україною та ЄС і Комітету асоціації між Україною та ЄС), що вносять зміни до цих зобов'язань. Наступним етапом має бути  визначення ступеню  врахування положень acquis ЄС у законопроекті; відображення практики регулювання відповідних правовідносин у державах-членах ЄС; можливі наслідки у разі невідповідності законопроекту зобов'язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС. 
На нашу думку, проведення такого порівняльно-правового аналізу потребує глибокого розуміння права ЄС, зокрема, системи джерел права ЄС (первинні, вторинні, третинні та ін. джерела), обізнаності щодо участі України в міжнародних договорах, предметом яких є питання європейської інтеграції (зокрема, міжнародні  багатосторонні та двосторонні угоди між Україною та ЄС, Україною та СОТ та ін. міжнародними організаціями), а також потребуватиме вільного володіння однією із офіційних мов ЄС, адже, як відомо, наразі ще не завершена робота щодо офіційного перекладу актів ЄС українською мовою.
Потребує також уточнення, що саме розуміється під приписом «інформація про наявність міжнародно-правових зобов’язань України у сфері європейської інтеграції». З тексту проекту та супровідних документів до нього не випливає, у якій формі (висновок, довідка та ін.) має надаватись така інформація. 
2. У 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. 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 нормативно-правові акти у сфері законотворчого процесу. Принагідно зазначимо, що відповідні методичні рекомендації щодо здійснення аналізу відповідності проектів законів зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС розроблені у 2017 році і містяться на офіційному веб-сайті Комітету Верховної Ради України з питань інтеграції України з ЄС[footnoteRef:1].  [1:  Путівник для здійснення аналізу відповідності проектів законів зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції та праву ЄС, розроблений за підтримки проекту «Рада за Європу», що фінансується ЄС та виконується Програмою розвитку ООН. URL: http://comeuroint.rada.gov.ua/uploads/documents/29350.pdf ] 

3. У проекті пропонується новела, відповідно до якої 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 в редакції проекту).
З цього приводу варто зазначити наступне. По-перше, згідно з приписом частини другої статті 28 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» «Кабінет Міністрів України забезпечує проведення експертизи внесених на розгляд Верховної Ради України іншими суб’єктами права законодавчої ініціативи проектів законів, які надіслані Верховною Радою України», але не її органами, такими, як комітети. Тому вважаємо, що запропоновані зміни не узгоджуються із зазначеними положеннями Закону України «Про Кабінет Міністрів України», до якого в проекті змін не передбачено. 
По-друге, у випадку схвалення поданого проекту Секретаріат Кабінету Міністрів України здійснюватиме експертизу на відповідність зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції, у тому числі міжнародно-правовим, та з урахуванням acquis ЄС не тільки проектів урядових актів, які вносяться до Верховної Ради України, але й всіх законопроектів, що реєструються в парламенті України. Станом на 21.11.2019р. на розгляді Комітету з питань інтеграції України з Європейським Союзом знаходяться 511 законопроектів, до яких комітет має подати пропозиції[footnoteRef:2]. Отже, прийняття запропонованої законодавчої ініціативи, на нашу думку, може зумовити потребу у посиленні інституційної спроможності Секретаріату Кабінету Міністрів України та призвести до додаткових видатків з державного бюджету на утримання Секретаріату Кабінету Міністрів України. Натомість, у пояснювальній записці до проекту зазначається, що «на момент внесення» законопроект не потребує додаткових видатків з Державного бюджету України. З огляду на це вважаємо, що даний законопроект поданий з порушенням приписів ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України і мав би подаватися з фінансово-економічним обґрунтуванням. [2:  Законотворча діяльність в комітетах Верховної Ради України    Комітет з питань інтеграції України з Європейським Союзом. Станом на 21.11.2019. URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc6_current?id=&pid069=237] 

Крім того, слід враховувати, що ідея обов’язкового направлення законопроектів до Уряду для проведення експертизи ставить законодавчий процес у певну залежність від виконавчої влади.
4. 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 проекту, його розгляду у першому та другому читаннях (зміни до ч. 1 ст. 91, ч. 1 ст. 93, ст. 94, ст. 112, ст. 117, ст. 118 Регламенту). 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. 
5.  У проекті пропонується доповнити ст. 118 Регламенту новими ч. ч. 6 та 7, в яких передбачається, що в процесі підготовки законопроекту до другого читання 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, поправок 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, може спричинити надмірне навантаження в роботі вказаного комітету Верховної Ради, до складу якого наразі входять 9 народних депутатів, а до його Секретаріату – 9 співробітників. По-третє, в зазначених пропозиціях проекту не визначено правових наслідків в разі негативного висновку названого комітету, подібних до 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.
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