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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 

деяких законів України (щодо зняття заробітної плати з 
народного депутата за прогули та порушення Регламенту)»

(реєстр. №5328 від 20.02.2017 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий доопрацьований  проект, у якому пропонується внести до статті 33 Закону України «Про статус народного депутата України» (далі – Закон) та статей 26, 49 Регламенту Верховної Ради України (далі – Регламент) зміни, які стосуються «стягнень, що накладаються на народного депутата України, який пропустив без поважних причин більше двох засідань Верховної Ради України та/або засідань профільного комітету, до якого входить народний депутат України, та/або органів Верховної Ради України, до складу яких його обрано» (п. 1 Пояснювальної записки). Крім того, у законопроекті пропонується доповнити Регламент новою статтею 511, у якій передбачається встановити відповідальність народного депутата за порушення дисципліни на пленарному засіданні. 

Головне науково-експертне управління поділяє думку ініціаторів законопроекту про необхідність вирішення проблем в організації роботи Верховної Ради України, зумовлених, зокрема, низькою відвідуваністю народними депутатами України пленарних засідань та, як наслідок, вимушеного їх закриття у зв’язку з недостатньою кількістю народних депутатів України в сесійній залі. Разом з тим, проект не позбавлений недоліків, з огляду на що Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження. 

1. Звертаємо увагу на те, що назва законопроекту («Про внесення змін до деяких законів України (щодо зняття заробітної плати з народного депутата за прогули та порушення Регламенту)»), на наш погляд, потребує уточнення. Зокрема, в назві законопроекту мова йде про «зняття заробітної плати з народного депутата за прогули», у тексті ж самого проекту йдеться про те, що «фінансове забезпечення народного депутата, який без поважних причин не взяв особисту участь у більш ніж двох засіданнях Верховної Ради України та/або її органів, до складу яких його обрано, на наступний місяць зменшується на 50 відсотків на підставі відомостей щодо обліку присутності народних депутатів» (нова редакція ч. 5 статті 33 Закону) (термін «прогул» в тексті проекту взагалі не згадується). Натомість, в Пояснювальній записці до проекту вказується, що його метою є «впорядкування нарахування заробітної плати за дні відвідувань, та встановлення автоматичного зниження рівня фінансового забезпечення у випадку прогулів» (п. 2). Очевидно, що термінологія законопроекту не повністю узгоджується із задекларованою метою його прийняття. У цьому зв’язку вважаємо за доцільне також зазначити наступне.
1.1 У своїх висновках на аналогічні законопроекти (№ 6496 від 08.06.2010 р.
, №1099 від 28.11.2014 р.
 та ін.) Головне управління неодноразово зауважувало, що прогул за своєю правовою природою є дисциплінарним правопорушенням, вчинення якого тягне за собою накладення стягнень за порушення трудової дисципліни (дисциплінарних стягнень), служить підставою для розірвання з працівником трудового договору (контракту) за ініціативою роботодавця (пункт 4 частини 1 статті 40 КЗпП України). Але положення чинного законодавства України, насамперед, законодавства про статус народних депутатів України, не містять норм щодо видів і механізму стягнень, які можуть застосовуватись до народних депутатів за порушення ними трудової дисципліни, в тому числі за відсутність на робочому місці без поважних причин. Передбачені трудовим законодавством види дисциплінарних стягнень (догана, звільнення) не є адекватними характеру праці та правовому статусу народних депутатів і не можуть бути без проблем застосовані у цих ситуаціях. З огляду на це видається, що замість використання терміну «прогул» по відношенню до народного депутата України доцільно вироблення чіткого механізму відповідальності народних депутатів за порушення трудової дисципліни. 

1.2 У назві законопроекту, як уже зазначалось вище (див. п. 1), йдеться про «зняття» заробітної плати з народного депутата за прогули, проте змінами до ч. 5 статті 33 Закону передбачається зменшення на 50 відсотків фінансового забезпечення народного депутата, який без поважних причин не взяв особисту участь у більш ніж двох засіданнях Верховної Ради України та/або її органів, до складу яких його обрано. У цьому зв’язку слід зважати на те, що «фінансове забезпечення» народного депутата є ширшим за змістом поняттям, ніж його  заробітна плата. Заробітна плата народного депутата України має включати такі обов’язкові складові: посадовий оклад народного депутата України, що встановлюється Верховною Радою України, надбавки до посадового окладу у розмірі, встановленому для членів Кабінету Міністрів України (згідно з частиною першою статті 33 Закону) тощо. Частиною 4 статті 33 Закону передбачено, що народний депутат України отримує щомісячно заробітну плату з дня початку депутатських повноважень, а кошти для відшкодування витрат на здійснення депутатських повноважень – з дня обрання. Таким чином, фінансове забезпечення народного депутата, крім заробітної плати, яка включає в себе посадовий оклад, надбавки до посадового окладу, включає в себе також відшкодування витрат на здійснення депутатських повноважень у розмірі місячної заробітної плати народного депутата, що не підлягають оподаткуванню (ч. 4 статті 32 Закону). У зв’язку з цим редакційного уточнення потребує термінологія законопроекту в частині того, чи йдеться про зменшення на 50% всього фінансового забезпечення народного депутата на наступний місяць, або ж лише його заробітної плати. Крім того, на нашу думку, вживання словосполучення «зняття заробітної плати» в цілому є некоректним з юридичної точки зору. 

Окрім цього, запропоновані зміни до ч. 5 статті 33 Закону (де визначаються підстави зменшення фінансового забезпечення народних депутатів) не можна назвати вдалими виходячи з наступних міркувань: по-перше, з огляду на зміст запропонованої нової редакції ч. 5 статті 33 Закону не є зрозумілим, чи йдеться в даному випадку про пленарний день, чи про окремі пленарні засідання (протягом одного пленарного дня може відбутись і ранкове, і вечірнє пленарне засідання). Якщо йдеться про пропуск окремих пленарних засідань та засідань комітетів, то видається, що зробити відрахування із заробітної плати за неучасть народного депутата в окремому пленарному засіданні чи засіданні комітету буде проблематично, а в проекті відповідних правил не пропонується.  По-друге, наразі частиною 5 статті 33 чинного Закону встановлено, що «за дні, в які народний депутат без поважних причин не виконує свої депутатські повноваження, передбачені законом, за поданням комітету, до компетенції якого входять питання депутатської етики, народним депутатам не провадяться виплати, пов’язані з виконанням депутатських повноважень». Наведений припис, у разі потреби, може бути деталізований з тим, щоб механізм відповідальності став більш ефективним. Проте, із  запропонованих змін до ч. 5 статті 33 Закону в редакції проекту незрозуміло, з якого моменту слід рахувати два і більше пропущених без поважних причин засідання Верховної Ради України та за який період часу (сесію, календарний рік тощо) депутат має бути відсутній сукупно «у більш ніж двох засіданнях Верховної Ради України та/або її органів, до складу яких його обрано». Крім того, слід зазначити, що практика нарахування  заробітної плати народних депутатів лише за фактично відпрацьовані дні вже успішно функціонує в парламенті України. Так, за даними Апарату Верховної Ради України «внаслідок нарахування заробітної плати лише за фактично відпрацьовані дні, за перший квартал 2017 року утворилася економія коштів, передбачених на виплату заробітної плати народним депутатам України, у сумі 1748,7 тисяч гривень»
. Таким чином, запропоновані зміни до ч. 5 статті 33 до Закону в редакції проекту у разі його схвалення можуть спричинити зворотній ефект. Адже наразі відповідно до чинного Закону (ч. 5 стаття 33) народний депутат, який без поважних причин не виконував повний місяць свої обов’язки, може повністю залишитися без фінансового забезпечення, а у разі прийняття пропозицій проекту йому буде за всіх обставин гарантовано 50% фінансового забезпечення.

Аналіз практики деяких зарубіжних держав в цьому контексті свідчить, що санкції за невідвідування без поважних причин пленарних засідань та засідань комітетів є доволі розгалуженими. Так, наприклад, в Болгарії у разі відсутності депутата на пленарному засіданні без поважних причин 2/3 його щоденної платні вираховують; у разі відсутності на засіданні комітету - вираховують надбавку за участь у роботі комітету. У разі відкладення засідання через відсутність кворуму вираховують 2/3 денної платні відсутніх
. В Латвії депутат може бути позбавлений свого статусу рішенням парламенту, якщо він протягом поточної сесії пропустив без поважної причини понад половину засідань. Депутати, які не допущені до парламентських засідань або не з’являються на них без вагомої причини, зобов’язані сплатити штраф, що дорівнює 20% їхньої місячної зарплати за кожне пропущене засідання. Для того, щоб забезпечити присутність депутатів, Президія Сейму має проводити реєстрацію присутніх тричі протягом кожного засідання. Депутат вважається присутнім, якщо він усі три рази зареєструвався. Після реєстрації будь-хто з депутатів може звернутися до головуючого на засіданні з вимогою негайної перевірки того, чи конкретний депутат присутній на засіданні. Президія має перевірити причини відсутності будь-якого депутата на засіданні та встановити покарання, якщо депутат не має вагомих підстав для пропуску засідання. У Латвії у разі неучасті депутата у роботі Сейму його зарплатню за відповідний місяць може бути зменшено на основі встановленої процедури. За рішенням Комісії з етики та процедур (The Ethics and Procedures Commission) імена таких депутатів можуть бути оголошені у пресі
. 

У практиці світового конституціоналізму є випадки, коли парламентська винагорода має вигляд добових виплат та деяких компенсацій, що, як правило, сплачуються тільки в разі присутності депутата на засіданні парламенту або його органів. Отже, встановлюється прямий зв’язок між парламентською активністю депутата і розміром його винагороди
. Однак за чинними нормами законодавства України система оплати праці народного депутата прирівнюється до системи оплати праці членів Кабінету Міністрів України, тому новелам щодо коригування правил оплати праці парламентарів має передувати перегляд зазначеного правила.
2. Викликають заперечення новели частини 4 статті 26 Регламенту (п. 2 розділу ІІ проекту). Зокрема:

2.1. Вказані положення проекту потребують редакційного уточнення, адже виходячи з логіки проекту депутат має голосувати особисто за допомогою електронної системи з використанням карток, а при всіх інших способах голосування гіпотетично допускається «неособисте» голосування. 
 2.2 Аналіз досвіду деяких зарубіжних держав свідчить, що у переважній більшості випадків регламентованість процедури голосування депутатів унеможливлює передачу голосу іншим депутатам, а відтак проблема криміналізації неперсонального голосування в переважній більшості держав не фігурує у суспільному порядку денному
. Приміром, у Польщі, Литві та Словаччині факт неособистого голосування тягне за собою позбавлення порушника представницького мандата. У парламентській практиці Польщі було два випадки (у 2003 та 2016 рр.), коли депутати голосували за своїх колег і понесли відповідне покарання, у тому числі кримінальне
. Кримінальна відповідальність за неособисте голосування також передбачена в Ізраїлі
. 
3. У проекті пропонується доповнити Регламент новою статтею 51-1 «Відповідальність за порушення дисципліни на пленарному засіданні», виклавши її у наступній редакції: «1. У разі систематичного порушення народним депутатом вимог, передбачених частинами першою, другою статті 51, частинами третьою, четвертою статті 47 цього Регламенту, а також у випадку отримання Головою Верховної Ради України інформації про передачу народним депутатом своєї картки для користування електронною системою іншому народному депутату Голова Верховної Ради України звертається до комітету, до предмета відання якого належать питання регламенту, для підготовки висновку щодо порушення народним депутатом вимог дисципліни. Комітет,  до  предмета  відання  якого  належать   питання регламенту, в терміновому порядку, але не пізніш як за три дні від дня одержання такого звернення (з урахуванням календарного плану роботи сесії Верховної Ради), готує відповідний висновок. Питання про порушення вимог дисципліни розглядається на пленарному засіданні Верховної Ради, першому за днем надання комітетом зазначеного висновку без голосування про включення цього питання до порядку денного. На підставі висновку відповідного комітету за процедурним рішенням Верховної Ради народний депутат може бути позбавлений права брати участь у пленарних засіданнях (до п’яти пленарних засідань). Заробітна плата народному депутату за відповідний період не нараховується.». У цьому зв’язку, вважаємо за доцільне зазначити наступне. 

3.1 По-перше, запропонована новела не узгоджується з принципом правової визначеності, адже незрозумілими залишаються, щонайменше, такі аспекти: що саме розуміється під «систематичним» порушенням народним депутатом вимог, передбачених ч. ч. 1, 2 статті 51 та ч. ч. 3, 4 статті 47 Регламенту; по-друге, хто саме і у який спосіб (усно, письмово) має обов’язок та/або право повідомляти Голові Верховної Ради України про передачу народним депутатом своєї картки для користування електронною системою іншому народному депутату та які докази на підтвердження цього факту мають надаватись Голові; по-третє, за який саме період народному депутату не нараховується заробітна плата (з моменту вчинення правопорушення або ж за період розгляду питання про порушення вимог дисципліни Комітетом, до предмета відання якого належать питання регламенту). 

3.2 У контексті порушеного у проекті питання щодо посилення відповідальності депутатів за порушення дисципліни на пленарному засіданні вбачається корисним аналіз зарубіжного досвіду правового регулювання депутатської етики та дотримання дисципліни. Світовою практикою парламентаризму вироблено три основні моделі регулювання етичних норм поведінки членів парламенту. Перша модель передбачає створення судового або квазісудового органу, який здійснює контроль за дотриманням депутатами норм етики у їх професійній діяльності. Друга модель спирається на саморегулювання парламенту і передбачає створення спеціального парламентського комітету з питань етики депутатської діяльності, який повинен працювати зі звітністю, розслідуванням випадків можливої негідної поведінки та накладенням санкцій на парламентарів, підозрюваних у порушені правил. Недоліком такої моделі регулювання є те, що вона перетворює членів парламенту на слідчих і суддів замість того, щоб забезпечити їх існування у якості незалежного органу, який лише ратифікує рішення, прийняті незалежним суддею. Третя модель поєднує у собі елементи перших двох. Нею передбачається створення незалежного спеціалізованого органу, який призначається та звітує перед парламентом. Цей орган розслідує справи та надає консультативну допомогу членам парламенту із питань, пов’язаних із застосуванням норм етики, але санкції за їх порушення (у разі виявлення такого факту у ході розслідування) накладає спеціально скликаний комітет парламенту
. 
Так, у Великобританії, США, Шотландії, Австралії, Індії, Польщі, Литві прийняті спеціальні кодекси поведінки членів парламенту, які містять основні морально-етичні принципи, яких депутат повинен дотримуватися у своїй діяльності, та конкретні інструкції стосовно поведінки парламентарів, і відповідальність, яку вони повинні нести за порушення цих інструкцій. В інших випадках ці норми достатньою мірою деталізовані у регламентах парламентів (у Австрії, Франції, Італії). За порушення депутатської етики законодавством держави можуть встановлюватись такі види дисциплінарних заходів щодо депутатів, як нагадування (за відхилення від предмету обговорення), зауваження (якщо депутат після висловленого йому нагадування продовжує порушувати порядок), осуд (якщо депутат і надалі порушує порядок засідання, створює безлад у сесійній залі), позбавлення слова (після закінчення часу виступу, оголошення зауваження чи осуду), позбавлення права присутності на засіданні (2-3 засіданнях) за голосування з використанням чужої картки, блокування роботи парламенту в залі засідання тощо. В окремих країнах (наприклад, Великобританії) неналежна поведінка, створення перешкод для діяльності членів палати чи палати в цілому розцінюються як злочин проти парламенту і можуть тягнути за собою накладення штрафу, винесення догани, заборону брати участь у роботі палати на певний період, виключення з палати, ув’язнення
. Важливим засобом забезпечення дисципліни є встановлення матеріальної відповідальності народного депутата за порушення ним обов’язку бути присутнім та брати участь у роботі парламенту
. 
Видається, що в процесі удосконалення чинного законодавства України в контексті відповідальності народного депутата за порушення дисципліни та депутатської етики слід враховувати, насамперед, Рекомендації  Місії Європейського Парламенту з оцінки потреб, що розроблені з метою підвищення якості українського парламентаризму та викладені у «Доповіді та Дорожній карті щодо внутрішньої реформи та підвищення інституційної спроможності Верховної Ради України»
 (далі – Рекомендації Місії Європейського Парламенту). Зокрема, в розділі «Дотримання етичних норм і стандартів поведінки у Верховній Раді України» у п. 48 йдеться про можливість запровадження фінансових стягнень для народних депутатів, які порушують дисципліну. З метою підтримання належного порядку під час проведення пленарних засідань Верховної Ради України рекомендується започаткування роботи інституту парламентських приставів (п. 49 Рекомендацій). Крім того, пунктом 52 передбачається розроблення та інституціоналізація у Верховній Раді України Кодексу поведінки народного депутата України, впровадження якого має відбуватись з урахуванням принципів всеосяжності, консультативності, прозорості та відповідно до кращої світової практики. 

4. Законопроект має недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема: 
- некоректною є назва законопроекту, про що йшлось вище (див. п. 1);
- у розділі другому проекту йдеться про зміни «до Закону України «Про Регламент Верховної Ради України». Натомість, пропоновані зміни мають бути внесені не до Закону України «Про Регламент Верховної Ради України» (основний текст якого складається із двох статей), а до статей затвердженого цим Законом Регламенту Верховної Ради України. 

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