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До № 5196 від 29.09.2016 р.

Н.д. П. Різаненко

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін 
до Регламенту Верховної Ради України

щодо народної  законодавчої ініціативи»

(реєстр. № 5196 від 29.09.2016 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, в якому пропонується внести зміни до ст. ст. 20, 78, 89-93, 97 та 101 Регламенту Верховної Ради України (далі – Регламент) та доповнити його положення новою ст. 89-1. У запропонованих в проекті змінах передбачено запровадження «народної законодавчої ініціативи», що здійснюється у формі безпосередньої участі громадян України в законотворчому процесі шляхом ініціювання законопроектів, які можуть бути прийняті до розгляду Верховною Радою України, голосування на підтримку прийняття чи проти прийняття законопроектів, зареєстрованих в Апараті Верховної Ради України, а також впливу на першочерговість розгляду законопроектів (п. 3 розділу 1 проекту).

Відповідно до положень п. 4 розділу І проекту (нова ст. 89-1 Регламенту)  громадяни України матимуть право на народну законодавчу ініціативу, підтримку народних законодавчих ініціатив інших громадян, а також врахування свого голосу на підтримку прийняття чи проти прийняття законопроектів, зареєстрованих в Апараті Верховної Ради України. При цьому  громадянин України, який виступає із народною законодавчою ініціативою, голосує за підтримку народної законодавчої ініціативи, або на підтримку прийняття чи відхилення законопроектів, зареєстрованих в Апараті Верховної Ради України, має бути ідентифікований за допомогою електронного цифрового підпису, що прирівнюється за правовим статусом до власноручного підпису або системи електронної дистанційної ідентифікації фізичних і юридичних осіб BankID.  
В проекті також передбачено, що народна законодавча ініціатива реалізується шляхом розміщення законопроекту, підготовленого з дотриманням вимог ст. 91 цього Регламенту, ініціатором якого є громадянин (громадяни) України, в спеціально призначеному для цього сервісі на офіційному веб-сайті Верховної Ради України. Відповідно до приписів проекту  законопроект, внесений до Верховної Ради України в порядку народної законодавчої ініціативи, вважається таким, що прийнятий до розгляду, у разі, якщо протягом 30 днів з моменту його розміщення на офіційному веб-сайті Верховної Ради України, кількість голосів, поданих на його підтримку, становитиме не менше 25 тисяч громадян України, а законопроект, підтриманий не менш як 150 тисячами громадян України, розглядається Верховною Радою невідкладно. До того ж у проекті передбачено, що про прийняття до розгляду законопроекту, внесеного до Верховної Ради України в порядку народної законодавчої ініціативи, Апаратом Верховної Ради України складається відповідний протокол (п. 4 розділу І проекту), електронна та паперова копія якого додається до справи законопроекту, а законопроект, прийнятий до розгляду в порядку народної законодавчої ініціативи, реєструється в Апараті Верховної Ради за підписом Голови Верховної Ради України.

За результатами розгляду даного проекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.
1. Позиція Головного управління щодо новел законопроекту ґрунтується на тому, що відповідно до ч. 1 ст. 93 Конституції України право законодавчої ініціативи у Верховній Раді України належить Президентові України, народним депутатам України, Кабінету Міністрів України. В Конституції України не передбачено інших суб’єктів права законодавчої ініціативи, а тому парламент не лише не зобов’язаний, а й не має права розглядати законопроекти інших суб’єктів, окрім зазначених вище. Практиці конституційного права зарубіжних країни відомий інститут народної законодавчої ініціативи, однак його реалізація ґрунтується на конституційних приписах чи положеннях органічних законів. При цьому народна законодавча ініціатива не є обов’язковим стандартом державно-правової практики демократичних країн, питання щодо її впровадження є питанням доцільності і розсуду для кожної окремої країни. Юридичній науці відомі аргументи як на користь, так і проти запровадження народної законодавчої ініціативи.

З огляду на це ідея запровадження в нормах Регламенту права законодавчої ініціативи для осіб, які не є суб’єктами права законодавчої ініціативи, на наш погляд, не узгоджується із приписами Основного Закону України, а тому не може бути реалізована без внесення відповідних змін до Конституції України. 

2. Проект має недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема:

2.1. Зазвичай законопроект спочатку реєструється у Верховній Раді, а лише потім приймається до розгляду. В проекті ж пропонується, щоб законопроект вносився до Верховної Ради (шляхом розміщення законопроекту в спеціально призначеному для цього сервісі на офіційному веб-сайті Верховної Ради України), а потім, без його реєстрації, в «автоматичному режимі» вважався таким, що прийнятий до розгляду, у разі, якщо протягом 30 днів з моменту його розміщення на офіційному веб-сайті Верховної Ради України кількість голосів, поданих на його підтримку, становитиме не менше 25 тисяч громадян України. Вважаємо, що пропонована у проекті новація не зовсім узгоджується із загальними процедурами законодавчої діяльності у Верховній Раді України, які в проекті не пропонується змінити чи скоригувати.
2.2. Викликає заперечення положення п. 2 розділу 1 проекту (зміни до ст. 78 Регламенту) про те, що Голова Верховної Ради України подає на реєстрацію до Апарату Верховної Ради України за своїм підписом законопроекти, внесені до Верховної Ради України в порядку народної законодавчої ініціативи та прийняті до розгляду. Адже в такий спосіб Голові Верховної Ради України фактично відводиться роль ініціатора цього проекту, але серед повноважень Голови Верховної Ради України, що визначені в ч. 2 ст. 89 Конституції України, таких повноважень не передбачено.

2.3. Виходячи зі змісту запропонованих змін до ст. ст. 91 та 97 Регламенту та редакції нової ст. 89-1 Регламенту Апаратом Верховної Ради України має складатися відповідний протокол про прийняття до розгляду законопроекту, внесеного до Верховної Ради України в порядку народної законодавчої ініціативи. Такий протокол виступатиме в якості одного з супровідних документів до законопроекту та обов’язково додаватиметься до справи законопроекту. Натомість, процедура та суб’єкт складання такого документу, вимоги до нього у проекті не визначені. 

Крім зазначеного, в змінах до ч. 3 ст. 93 Регламенту «Попередній розгляд законопроектів, проектів інших актів у комітетах» міститься пропозиція, що до висновку головного комітету має також додаватися довідка про кількість голосів громадян України, поданих на підтримку прийняття чи проти прийняття законопроекту. Проте, незрозуміла правова природа такої довідки та її юридичний сенс.

2.4. В розділі 1 проекту містяться по два пункти з нумерацією «5)» та «6)». Крім того, структурна побудова проекту є не зовсім правильною, оскільки текст проекту складається з двох розділів, позначених арабськими цифрами. У першому розділі викладені зміни до Регламенту, а у другому передбачені положення щодо набрання ним чинності. Проте, згідно з приписами законодавчої техніки, що сформульовані у Правилах оформлення проектів законів та основних вимогах законодавчої техніки (Методичні рекомендації) від 27.11.2014 р.
, якщо в законопроекті про внесення змін до закону зазначається термін набрання законом чинності, то він має складатися з двох розділів або пунктів, перший з яких містить приписи про внесення змін до закону, а другий - термін набрання чинності законом, що приймається, та доручення, що зумовлені його прийняттям. При цьому, розділи, як правило, нумеруються римськими цифрами, а їхні структурні частини - пункти послідовно нумеруються арабськими цифрами або буквами українського алфавіту.

3. У пункті 5 Пояснювальної записки до законопроекту зазначено, що «реалізація даного проекту Закону України не вплине на видаткову та/або доходну частину державного чи місцевих бюджетів». Однак реалізація пропонованих в проекті положень, на нашу думку, вимагатиме як переоснащення технічних засобів Верховної Ради України та розробки окремого програмного забезпечення задля реалізації пропонованих в проекті положень, так і збільшення кількості фахівців, які повинні будуть відслідковувати результати голосування за народну законодавчу ініціативну експертизу (п. 4 розділу 1 проекту) та узагальнювати їх, готуючи відповідні матеріали на розгляд головного комітету. Тому це призведе до додаткових бюджетних видатків. З огляду на це вважаємо, що даний законопроект поданий з порушенням приписів ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України і мав би подаватися з фінансово-економічним обґрунтуванням. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Перший заступник 


керівника Головного управління



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