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Н. д. О. Доній (на заміну)


ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про внесення змін до 

деяких законів України щодо статусу депутатів

Верховної Ради Автономної Республіки Крим та місцевих рад”

(реєстр. № 2310 від 02.04.2008 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект яким пропонується внести зміни до статей 6, 7 та 15-1 Закону України “Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим”, та до статей 5, 27 та 37 Закону України “Про статус депутатів місцевих рад”. Суть змін, за думкою ініціатора проекту, полягає у вилученні з положень законодавства України норм стосовно імперативного мандату для депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та місцевих рад.

За результатами розгляду даного законопроекту управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження.

1. Закон України «Про внесення змін до деяких законів України щодо статусу депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та місцевих рад» від 12 січня 2007 року № 602-V встановив імперативний мандат для депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та місцевих рад, обраних за пропорційною виборчою системою. З прийняттям Верховною Радою України Закону України вільний мандат депутатів вказаних представницьких органів перетворився в імперативний, що передбачає вступ і обов’язкове постійне перебування депутата у складі фракції відповідної партії чи блоку, за списком яких він був обраний. Крім того, у разі порушення такої вимоги повноваження депутата можуть бути достроково припинені відповідно до рішення керівного органу партії або блоку. У даному законопроекті передбачається відмова від вказаних правил.

З цього приводу варто, перш-за-все, зазначити, що у переважній більшості європейських держав імперативний мандат, як правило, не застосовується через його протиріччя принципу національного представництва. Одним з винятків є імперативний мандат у верхній палаті парламенту Німеччини — Бундесраті, що формується не виборцями, а урядами земель федерації, оскільки депутати Бундесрату зобов’язані дотримуватися рекомендацій своїх урядів. В європейських країнах загальноприйнятою і поширеною є теорія вільного мандату народних представників. Відповідно до міжнародних правових стандартів суть вільного мандата у правовому сенсі полягає в тому, що мандати повинні належати саме окремим членам парламенту, а не партіям чи їх блокам. Члени парламенту розглядаються як представники всього народу і відповідальні тільки перед своїм сумлінням. Внаслідок цього вони зобов’язані дотримуватися тільки закону і жодні накази чи інструкції не можуть бути  для них обов’язковими. 

З огляду на це положення законодавства України щодо правил, за якими передбачена можливість прийняття рішення про дострокове припинення депутатського мандата у зв’язку з тим, що депутат, обраний від політичної партії (блоку), не увійшов до депутатської фракції, що представляє цю партію (блок) або вийшов з неї, неодноразово викликали критичні оцінки з боку міжнародних організацій. Зокрема, у Консолідованому висновку щодо проекту конституційної реформи в Україні, прийнятому Венеціанською комісією на її 47-1 пленарній сесії 6-7 липня 2001 року, зазначалось, що «членство у парламентській групі чи блоку не має такого ж статусу, як статус депутата, обраного народом. Ця відмінність є вирішальною для парламенту, який представляє народ, депутати якого підкоряються їхньому сумлінню та присязі».  

Отже, загальна ідея законопроекту щодо внесення змін до законодавства про статус депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та депутатів місцевих рад з метою позбавлення його від норм, що запроваджують імперативний мандат, заслуговує на підтримку. 

2.  Разом з тим, варто звернути увагу, що у разі прийняття даного законопроекту у запропонованому вигляді у законодавстві України все-таки збережуться деякі елементи імперативного мандату для депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та для депутатів місцевих рад. Зокрема, у запропонованій новій редакції статті 7 Закону України “Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим” зберігаються положення за якими невходження депутата цієї ради, обраного за виборчим списком відповідної організації політичної парті (блоку) у багатомандатному виборчому окрузі, до складу відповідної депутатської фракції, є підставою для відкликання  та дострокового припинення його повноважень за рішенням відповідного органу політичної партії (блоку політичних партій). Аналогічні норми пропонується передбачити і у новій редакції частин 4-6 статті 5 Закону України «Про статус депутатів місцевих рад». 

Окремо варто зазначити, що запропоновані у проекті зміни обходять увагою інші проблемні положення вказаних законів, які також стосуються принципу імперативного мандату. Мова йде про передбачену в них  можливість та підстави відкликання депутатів виборцями (порушення депутатом Верховної Ради АРК Конституції та законів України, інших актів законодавства України, Конституції та нормативно-правових актів Автономної Республіки Крим; неналежне виконання депутатських обов’язків, встановлених законодавством України; використання депутатського мандата в особистих та корисливих цілях, систематичне порушення етичних та моральних норм). Вказані положення також критикувались Венеціанською комісією через те, що вони передбачають правову оцінку виборцями діяльності депутата, заміщуючи його правову і політичну відповідальність. Зокрема, у висновку щодо Закону про внесення змін до законодавства стосовно статусу депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та місцевих рад в Україні, ухваленому Венеціанською комісією на її 71 пленарній сесії 1-2 червня 2007 року зазначається: «наскільки предметом вирішення є порушення конституційних і законодавчих положень, було б більш придатним здійснювати припинення парламентського мандата шляхом правової процедури, яка б узгоджувалась з принципом верховенства права та уникала б використання неясних понять, що могли б призвести до свавільних тлумачень, по суті мотивованих політичними причинами…Тому краще залишити такі рішення щодо дострокового припинення мандатів у повноваженнях самої Верховної Ради  під контролем судового органу…, але не виборцям». 

З огляду на наведене, перегляд положень законів, до яких пропонуються зміни, стосовно імперативного мандату має бути комплексним, з огляду на що поданий законопроект потребує доопрацювання. 

3. Вимагають доопрацювання й положення проекту щодо існування депутатських фракцій. Підпункт 3 пункту 1 розділу І проекту, містить пропозицію, якою стаття 15-1 Закону України “Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим” має бути виключена (тобто пропонується вилучити з тексту закону нормативні положення, які є правовою основою для формування депутатських фракцій). У пояснювальній записці до законопроекту ця пропозиція жодним чином не обґрунтовується. Між тим, з огляду на те, що вибори до представницького органу Автономії відбувалися за пропорційною виборчою системою, депутатські фракції у Верховній Раді Автономної Республіки Крим є важливими складовими частинами представницького органу автономії через які політичні партії мають можливість реалізовувати свої політичні програми та брати участь у нормотворчості. Тому управління не вбачає підстав для відмови від законодавчого регулювання діяльності депутатських фракцій у Верховній Раді Автономної Республіки Крим.

Крім того, не є зрозумілим, чому одночасно з пропозицією вилучити з тексту Закону України «Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим» статтю 15-1 під назвою “Депутатські фракції”, у пропозиціях до статті 7 цього Закону (підпункт 2 пункту 1 розділу І проекту) все ж таки містяться положення щодо депутатських фракцій у Верховній Раді Автономної Республіки Крим, більш того, передбачається відповідальність депутата за невходження до фракції. Отже положення проекту стосовно цього питання є суперечливими.

4. Доречно також наголосити, що пункт 1 розділу ІІ проекту передбачає застосування зворотної дії у часі закону, але таке положення буде суперечити частині першій статті 58 Конституції України. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник управління                                                    В. І. Борденюк

вик:    О.Д. Карпенко

